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ВВЕДЕНИЕ

«… само искусство начинается в истории 

повсюду с основных начал.»
Рудольф фон Иеринг

В сегодняшних условиях проведения правовых реформ, важное значение имеет наведение порядка в системе нормативных актов. Осуществляется данный вид деятельности с помощью реализации следующих функций: отмена и внесение определенных изменений и дополнений в устаревшие нормативные акты; путем принятия новых и систематизации действующих нормативные актов.  При этом осуществление данного вида деятельности, т. е. нормотворчества никак не возможно без учета, устоявшихся научных закономерностей, теорий, воззрений и конечно же без применения знаний  законодательной  техники.
Серьезной эмпирической проблемой является использование государственными органами   и должностными лицами в осуществлении нормативно-правового регулирования принципа «двойных стандартов», это выражается, прежде всего, в том, что при осуществлении правовой политики принцип научности нормотворчества часто только декларируется, а на деле не только к современным научным исследованиям и новым методикам подготовки тех или иных видов нормативных актов, но и к фундаментальным теоретическим работам нормодатели обращаются крайне редко. Такое положение вещей сказывается, прежде всего, на качестве нормативных актов, которые не могут эффективно регулировать отношения в социуме, поскольку изобилуют коллизиями, неясностями, пробелами.  При этом, важность данной проблемы заключается как в осуществляемой политике, так и в низкой квалификации субъектов нормотворчества и субъектов, обеспечивающих различные виды нормотворческого процесса, начиная от законотворчества и заканчивая подготовкой локальных нормативных актов, поскольку нормодатели нередко нарушают, установленные законом, либо исходящие из общей теории права  и государства технико-правовые, лингвистических и другие правила, приемы и средства законодательной техники. 
Важной проблемой системы нормативных актов является правовая нестабильность, поскольку в отдельные нормативные акты внесено большое количество различных изменений и дополнений, поэтому разобраться в них не под силу даже опытным юристам. В связи с этим решить данную проблему могут только высококвалифицированные нормодатели   посредством таких видов систематизации нормативных актов, как кодификация и консолидация, осуществление которых никак не возможно без знаний законодательной техники. 
Существует также значительный блок вопросов, связанных с содержательной стороной нормативных актов. На сегодняшний день продолжают действовать нормативные акты, не соответствующие нормам морали, современным общественным отношениям. Не во всех органах государственной власти осуществлена работа по приведению нормативных актов в соответствие с международными стандартами в области прав и свобод человека и гражданина. Встречаются действующие нормативные акты, явно противоречащие нормам российского законодательства. Довольно часто в нормативных актах отсутствует механизм выполнения того или иного нормативного документа. Указанные факты говорят о низком уровне правовой культуры разработчиков нормативных актов, а также об отсутствии должного контроля за всеми видами нормотворческого процесса и его результатами, о надобности определения путей и форм его совершенствования, о необходимости повышении качества нормативных документов.

В связи с этим,  в данном пособии нами предложена,  разработанная на научной основе, система общих требований, предъявляемых, как к различным по форме, юридической силе, сфере действия, характеру и предмету правового регулирования нормативным актам, так и к нормотворческому процессу. Представленные в данном пособии требования, окажут неоценимую помощь всем, кто занимается подготовкой и принятием различных видов нормативных документов. В связи с этим в работе была выдвинута и аргументирована идея о необходимости обобщения системы научных знаний о проблемах нормотворческой деятельности, ее видах, способах, принципах, а также правилах, приемах и средствах законодательной техники, которые составят предмет самостоятельной науки – нормографии. 

Данная наука, несомненно, займет свое достойное место среди прикладных юридических наук. Теоретикам права и практикующим юристам уже давно необходимо отойти от стереотипов, согласно которым прикладные юридические науки существуют только, как вспомогательные науки для отраслевых юридических наук. По нашему мнению, сегодня объективным фактом является то, что уже очевидно просматриваются тенденции формирования системы прикладных наук не только для отраслевых юридических наук, но и для общей теории права и государства. Примерами могут служить: правовая компаративистика, правовая герменевтика, правовая конфликтология и т. п. При этом важное место в данном списке должна занять наука нормография - наука о правовой природе нормотворческой деятельности и нормотворческой технике. 
Нормографии, как самостоятельной науке, посвящено данное пособие. Из названия работы следует, что она не является подробным путеводителем по разнообразным методикам подготовки различных видов нормативных актов, а  лишь введением в сложную, но интересную науку, изучающую нормативно-структурные, лингвистические, документально-технические и другие проблемы подготовки нормативных актов.

Глава 1. ПРАВОВАЯ  ПРИРОДА НОРМОТВОРЧЕСТВА

1.2 Нормография – наука о нормотворчестве

В сегодняшних условиях осуществления правовой реформы, связанной с возникновением новых связей между разнообразными субъектами  общественных отношений, большинство из которых должно быть упорядоченно нормами  права, реализация разнообразных функций государства во многом зависит от повышения научного обеспечения различных видов юридической деятельности. Объективной  необходимостью сегодняшнего дня  является как правовое регулирование целого ряда общественных отношений (имущественных, финансовых и т. д.), так и выработка  всесторонних прогнозов, направленных на принятие верных решений, способных принести положительные результаты. Здесь особое место занимает  изучение, исчерпывающее исследование правовых отношений, связанных с осуществлением нормотворческого процесса. Естественно, что последний, нуждается,  как в научном осмыслении, так и методологическом оснащении. 

Неоспоримым фактом является то, что любая наука зарождается как результат накопления определенного массива знаний, приемов, способов и конечно методик. Обобщение этих знаний в той или иной области человеческого бытия, в том числе и в правовой сфере, их ранжирование, сравнительно-правовой и историко-правовой анализ, классифицирование, выведение новых понятий, методик, законов и принципов,  способствует прогрессу не только в определенных сферах деятельности государственных органов (правотворчестве, правореализации, контрольной деятельности и т. п.), но и прогрессивному развитию общества в целом, его демократизации и гуманизации, что в конечном итоге отражается на построении правового государства в России. 
Из сказанного вовсе не следует, что новые правовые концепции возникают на пустом месте, только благодаря особому дару исследователей правовых проблем. Естественно, что становление и развитие правовых концепций и воззрений напрямую зависит, как от проведенного анализа международно-правовых актов, национального законодательства, ведомственных и локальных нормативных документов, современных правовых отношений, учета положительной и негативной правоприменительной  практики, обзоров деятельности судов, аналитических  и статистических материалов таких государственных органов Российской Федерации, как: Совет Федерации и Государственная Дума Федерального Собрания, Администрация Президента, Министерство юстиции, Генеральная прокуратура и других органов, так и от той базы, которая была заложена учеными прошлых эпох. Научная новизна большинства современных правовых исследований обусловливается главным образом тем, что авторы данных работ, обобщая, как   современный, так и накопленный ранее юридической наукой опыт, начиная с исследований античной эпохи,  по-новому подходят к раскрытию правовой природы и назначения исследуемых типов юридической деятельности и юридических понятий. Они выявляют структурные и типологические особенности предмета изучения, делают прогнозы и  обобщения,  результатом чего являются новые воззрения, закономерности, теории и науки. 

Однако, несмотря на существующий научный потенциал современного социума, который проявляется в  грамотном, творческом  проведении отечественными учеными различных исследований в области права, сфера правового регулирования на сегодняшний день обстоятельно еще не исследована. По нашему мнению одним из основных препятствий на пути должного научного осмысления современных правовых процессов является  отсутствие глубокого  научного анализа сущности и структуры российского общества. 
Помимо этого, современные исследователи, беря на вооружение лозунг, согласно которому «наука должна работать на практику» в своих исследованиях нередко опираются не на общеправовые  и юридико-социологические теории, не на конкретные методики исследований правовых явлений, а на сиюминутную практику, в результате чего появляются не проверенные временем антинаучные решения.
Серьезными факторами, тормозящими осуществление проведения научных исследований является не только не высокая квалификация исследователей, которые недостаточно овладели знаниями правил, приемов и средств нормотворческой, в том числе и законодательной техники, но и слабое финансирование научных изысканий, сокращение бюджетных средств, выделяемых на проведение научных исследований, низкая организация труда  научной деятельности юристов, отсутствие скоординированности деятельности  научных центров. 

В современных реалиях, несмотря на то, что приоритеты часто отдаются практическому опыту, это соответствует, в основе своей, идеям, высказанным представителями социологической юриспруденции, большое значение, имеют и методологические разработки, которые выступают основой, фундаментом для юридической деятельности. Поэтому  без грамотного применения методик невозможно достичь поставленных целей и задач.  Реализация последних, зачастую зависит  от особенностей объекта той или иной науки, а также от конкретного исследователя, то есть его правовой культуры, которая и отражается на научной квалификации. Здесь следует подчеркнуть, что объектом любой науки выступают объективные закономерности, то есть определенная сумма знаний о глубинных качествах явлений, их причинно-следственных связях, функционировании и тенденциях развития. При этом любая наука не может существовать без своих индивидуальных приемов, специальных методов, применяемых в  тех или иных исследованиях. Не является исключением здесь и юриспруденция. 
Сегодня юристы все чаще обращаются к разработке научных предложений по совершенствованию различных диапазонов общества. При этом столкновение научных идей и подходов иной раз приносит неоценимую  пользу. Научные дискуссии, «круглые столы» и другие формы и методы проведения научно-исследовательской работы юристов способствуют нахождению правильных решений в той или иной ситуации. Актуальной проблемой также является проведение конкурсов на разработку научных проектов, в форме получения научных грантов. При чем система предоставлений научных грантов, по нашему мнению, должна строго контролироваться во избежание взяточничества и протекционизма. 
Другим важным направлением в проведении  конкурсных исследований является  практика подготовки альтернативных проектов федеральных законов, что говорит о демократизации нормотворческого процесса, который, несомненно, должен опираться на последние данные научных исследований и не только в области юриспруденции, но и других наук и научных направлений. Юристы должны шире применять комплексные методики исследования. При этом нормодатель должен учитывать не только волевой  фактор, поскольку  любой проект нормативного документа (акта или договора), выражает волю той или иной социальной группы, класса, партии, либо общенародную волю, но и соотносить его разработанную модель урегулирования каких-либо отношений с  отмененными нормативными актами, которые регламентировали эти же, либо аналогичные  общественные отношения, а также изучать практику урегулирования данной проблемы в других правовых системах. Более того, нормодатель, скорее всего, отдаст предпочтение тому законопроекту при подготовке которого учитывался такой фактор, как  взаимодействие данного акта с другими документами системы законодательства, а также с международными стандартами в области прав и свобод человека и гражданина. Следует подчеркнуть, что приоритеты нормодателя, в большинстве случаев, отдаются тем субъектам, обладающим правом законодательной инициативы и реализующим это конституционное право на практике, в форме законопроектов, которые опираются на пакетный принцип формирования системы законодательства, то есть когда в парламент вносятся вместе с готовым законопроектом проекты подзаконных актов, документов фактически развивающих нормы законов посредством осуществления функций конкретизации и детализации. При этом подзаконным нормативным актам следует уделять особое внимание, чтобы они не ущемляли права и свободы граждан и их законные интересы, а служили средством обеспечения положений норм законов, содержали технологии реализации прав и свобод, провозглашенных в Конституции и конкретизированных в федеральных законах.
 Люди иной раз склонны делать ошибки, не являются исключением субъекты, обеспечивающие нормотворческий процесс и субъекты нормотворчества, однако особенности их правового статуса определяются, прежде всего, тем, что они являются государственными служащими, к которым следует предъявлять повышенные требования, поскольку от их работы, от реализации их должностных обязанностей напрямую зависит качество нормативных актов и в конечном итоге урегулирование определенных сфер общественных отношений. В связи с этим,  нормодатели должны учитывать вест спектр перечисленных факторов, а это под силу может быть только высокообразованным, качественно подготовленным в области юриспруденции специалистам. 
Продолжая разговор об альтернативных проектах нормативных актов, следует заметить, что на первый взгляд может показаться, что их разработка может обострить борьбу между научными центрами и институтами. Однако, научные споры, в том числе и по вопросу качества того или иного проекта нормативного акта (федерального закона, постановления Правительства, закона субъекта Федерации и т. п.) способствуют  нахождению и принятию наиболее эффективного, грамотного и целесообразного разрешения, существующей проблемы.  
Тем не менее, как показывает практика, даже подготовка альтернативных проектов нормативных актов и их активное обсуждение  не панацея от нормотворческих ошибок и коллизий в праве, от неверного регулирования общественных отношений и т. п. В связи с этим особое значение в последнее время имеют правовые прогнозы и эксперименты, когда действие нормативного акта распространяется не на всю Российскую Федерацию, а на определенную территорию (республику, область, город и т. п). Проведенный эксперимент поможет быстро и наглядно показать все имеющиеся плюсы и минусы подготовленного проекта.
Сказанное позволяет сделать вывод о важнейшей роли юридической науки, которая выступает определенным трансформирующим фактором современного социума, способствующим его прогрессу. Развитая юридическая наука – это один из стержневых показателей осуществления процесса формирования цивилизованного, демократического общества.  При этом властные органы, осуществляя свои функции, создавая нормативные документы в форме законов и подзаконных актов,  должны учитывать и такой фактор, как правовая культура индивидов, составляющих современное общество,  уровни индивидуального и общественного правового сознания. Помимо этого они обязаны брать на вооружение современные правовые идеи, воззрения, а также новые  методики, методологические приемы, общие, отраслевые и межотраслевые принципы права, различные аспекты развития гуманитарных и других наук. Властные органы при создании проектов нормативных актов должны также учитывать, прошедшие проверку временем и одобряемые обществом обычаи, традиции, нормы морали, религиозные и другие нормы. Кроме этого, необходимо способствовать развитию посредством права только оптимальных идей и воззрений, проповедующих и предлагающих, проверенные временем и одобряемые большинством членов общества образцы (стандарты) поведения, которые стимулируют индивидов на правомерное поведение, на строгое и неукоснительное соблюдение, как нормативных актов, так и актов применения права, что в целом, в глобальном смысле, скажется на становлении режима законности и правового порядка. 
Таким образом, можно констатировать: несмотря на то, что сегодня с одной стороны наблюдается минимизация правового сознания и правовой культуры граждан, поскольку их знания  формируются в большинстве своем посредством только общедоступной информации, исходящей из средств массовой информации, которые при этом умело используют активные правонарушители, выражающие интересы и осуществляющие цели  всевозможных отраслевых, этнических и других преступных группировок, а с другой стороны, наблюдается возрастание  роли науки, поскольку научно-технический прогресс, пусть даже не во всех, а только в некоторых отраслях, если не прямо, то опосредовано влияет на развитие юриспруденции и других наук. 
Однако, наука – это не панацея от всех бед, а совокупность идей, воззрений, направленных на преодоление проблем, возникающих в различных сферах общества. Тем не менее, само развитие науки сегодня идет по двум основным направлениям. 
С одной стороны,  прослеживается тенденция интеграции наук, то есть их укрупнение и объединение. Так, например, идет процесс сближения и взаимопроникновения между такими гуманитарными науками, как психология и юриспруденция, результатом чего является  появление науки юридической психологии, юриспруденция и информатика и т. п.  
С другой стороны, наряду с интеграционными процессами в юридической науке ясно просматривается и дифференциация. Расчленение научных знаний в данной сфере, всецело связано с появлением новых структурных, функциональных, экономических, социальных и других видов связей между субъектами  общественных отношений. Обозначенные тенденции, объясняются, главным образом, необходимостью глобального изменения правового регулирования широкого круга, как частных, так и публичных общественных отношений. Сегодняшнее государство, как сложный механизм управления обществом, несомненно, нуждается в более действенных элементах социального воздействия в форме механизма правового регулирования. При этом, особая роль в системе нормативного регулирования социальных отношений принадлежит таким правовым средствам, как: нормы права, нормативные акты, правоотношения,  акты применения права, реальное совершенствование которых невозможно без научного осмысления. 
Таким образом, можно сделать вывод, что дифференциация научных знаний объясняется в последнее время с одной стороны, усложнением общественных отношений и появлением новых отношений в социуме, с другой, потребностями их научного изучения, проявляющегося в классифицировании и ранжировании, составляющих предмета исследования, разработки правил и методик, в выведении обобщений и закономерностей и т. п.  Результатами данного труда являются «пограничные» науки, как самостоятельной теоретической  направленности, так и прикладные науки, конкретизирующие научные знания в общей теории права и государства, уголовного права, криминалистики и т.д., что приводит не только к расширению предмета исследования, но и к новым исследованиям. 
В сегодняшних условиях переходного государства, связанного со становлением новой российской системы права, с формированием его институтов, характеризующихся зарождением  новых отраслей права, дифференциация знаний юриспруденции  явление закономерное, поскольку появление новых отношений, как уже было сказано, приводит к их изучению. Тем не менее,  дифференциация научных знаний, процесс формирования из определенных научных направлений самостоятельных юридических наук прикладного характера не обошел теорию права и государства стороною.  Так, например, в рамках теории права и государства претендуют на самостоятельность такие  научные направления, как правовая герменевтика (учение о толковании норм права)
, правовая конфликтология
, правовая компаративистика, то есть наука сравнительного правоведения. Ярким ее представителем был французский юрист Рене Давид. Его научными приемниками можно назвать Камиллу Жоффре-Спинози, доктора права лондонского университета Уильяма Батлера, узбекского ученого Акмаля Саидова и др. В нашей стране это такие доктора наук, как: Ф.М.Решетников, В.Н.Синюков, А.Я.Сухарев,  Ю.А.Тихомиров, В.А. Туманов и др.
.  Более того, подтверждение тому, что уже реально существует наука под названием правовая компаративистика, является работа Института законодательства и сравнительного правоведения при Правительстве Российской Федерации.
 В данный ряд, самостоятельных новых наук следует включить и нормографию, науку прикладного характера для общей теории права и государства,  поскольку в данном курсе  юридическая техника изучается только в рамках темы «Правотворчество».  К тому же указанная тема явно «переросла» установленные рамки, так как включает в  себя не только рассмотрение различных теоретических подходов  к понятию правотворчества, или лучше сказать нормотворчества, его способам,  принципам,  стадиям, но и изучение проблем, различных видов нормотворчества. 
Сегодня юристы-практики, которые  разрабатывают различные  по юридической силе, видам, характеру регулируемых отношений нормы права не владеют столь необходимыми знаниями правил, приемов, средств, различных методик подготовки тех или иных видов нормативных актов. Большинство юристов, даже те которые с отличием заканчивают юридические вузы и факультеты имеют поверхностные знаниями  юридической техники.
Столь нерадостные факты говорят о том, что реформировать правовую систему реально, совершенствуя при этом все виды нормотворческого процесса, возможно только при качественном повышении уровня правовой культуры всего корпуса государственных служащих. В связи с этим необходимо на всех юридических факультетах высших учебных заведений и на курсах повышения квалификации государственных служащих ввести учебный курс под названием «Нормография». Тогда в своей работе нормодатели станут  опираться на общие принципы правотворчества, будут владеть знаниями методик подготовки и принятия различных видов нормативных документов (актов и договоров), соблюдать требования, предъявляемые к содержанию и форме при создании нормативных актов. Государственного служащего (гражданского, военного, правоохранительного), как и любого профессионала, надо готовить планомерно, специально, используя для этих целей апробированные методики и программы. 

Из этого следует, что если будет введена данная учебная дисциплина, то и подходы к ней должны быть научно обоснованными. Как уже было отмечено,  проблема теории нормотворчества уже явно выходит за пределы курса общей теории права и государства. В связи с этим,  усилия теоретиков права  должны быть направлены на сосредоточение разрозненных методик подготовки нормативных актов и теоретических вопросов, касающихся проблем создания нормативных актов в систему научно обоснованных знаний о нормотворчестве, которые и составят предмет самостоятельной науки – нормографии (дословный перевод – «пишу норму»). Последняя, по нашему мнению, займет особое место в системе юридических наук, поскольку, наподобие правовой герменевтики, правовой компаративистики и других прикладных наук будет носить вспомогательный характер по отношению как к общей теории  права и государства, так и отраслевым юридических наукам (конституционному праву, административному, трудовому и др. отраслям права). 

Общая теория права и государства должна быть  не системой абстрактных категорий, а незаменимым помощником для принятия конкретных правовых решений. В этой связи повышается ценность и значимость практических решений, которые опираются именно  на научные знания теоретических матриц, определенных абстрактных построений, современных правил и методик подготовки нормативных документов, соответствующих потребностям правовой жизни. 
Известно, что в советское время  ориентация преподавания была направлена на подготовку юристов практиков, занимающихся той или иной правоприменительной деятельностью. В вузах готовили судей, адвокатов, следователей, нотариусов и т. д., а не нормотворцев, так как нормативных актов, по сравнению с сегодняшним днем, было мало и отсутствовала необходимость в таких специалистах. Законы зачастую разрабатывались в центре, так как региональное нормотворчество находилось в зачаточном состоянии. В современных условиях вала законодательства, наличия большого количества пробелов и коллизий в  праве серьезной проблемой является  отсутствие грамотных специалистов, умеющих подготовить тот или иной проект нормативного акта.
Резюмируя сказанное, можно сделать вывод: объективно существует необходимость включения в программы юридических вузов и факультетов изучения курса нормографии, курса прикладного,  вспомогательного характера для  общей теории права и государства и отраслевых наук с целью подготовки высококвалифицированных нормодателей, специалистов по разработке проектов нормативных актов и нормативных договоров, способных правильно выбрать нужную форму нормативного акта и грамотно его построить, чтобы нормативные акты не были противоречивыми, а соответствовали международным стандартам в области прав и свобод человека и гражданина, российскому законодательству, чтобы в них не было противопоставления формы и содержания, не было нарушений правил и средств  законодательной техники. Решить данные проблемы  возможно только с помощью теоретически обоснованной отрасли научных знаний под названием «нормография». Еще Платон  указывал, что  «из всех наук более всего совершенствует человека, ими занимающегося, наука о законах; по крайней мере, так должно быть, если правильные ее положения…»
. О необходимости отдельной науки, изучающей проблемы правотворчества в советское время писали такие теоретики, как А.С. Пиголкин и А.А. Ушаков
. Тем не менее, данная проблема в полном объеме до сих пор не решена и требует серьезной научной проработки. 
По нашему мнению, актуальность выделения данной науки очевидна, поскольку во многих вузах читаются курсы, направленные на повышение нормотворческой квалификации студентов. Из этого следует, что поскольку есть учебная дисциплина, преподаваемая в высшем учебном заведении, то и подходы к ней должны быть научно обоснованными. 
Целью данной науки должно быть всестороннее рассмотрение проблем и методик подготовки нормативных актов. Вполне очевидно, что теория нормотворчества переросла себя и нуждается в самостоятельном оформлении. Используя философскую терминологию, данную идею можно выразить следующими словами: где кончается «общее», начинается «особенное», то есть специальная наука – нормография. Поэтому все ее задачи и методики должны быть сориентированы на создание совершенных, как по содержанию, так и по форме нормативных актов. Достичь этого без опоры на научные знания не представляется возможным. Без научной основы преподавание обедняется. Сама же законодательная техника ничего не изучает, ничего не исследует. Наоборот, только после всестороннего изучения данной технологии, то есть теоретических положений концепции нормотворчества, а также правил, приемов, методик и средств законодательной техники, возможно ее правильное применение.

В современных условиях проведения правовой реформы актуальной задачей является радикальное реформирование юриспруденции, с выделением самостоятельных наук прикладного характера для общей теории права и государства, среди которых достойное место должна занять  наука о нормотворчестве и законодательной техники - нормография.

1.2 Понятие нормотворчества
Нормы права, закрепляющие правила поведения, распространяющие веления классов, социальных слоев, словом  тех сил, которые стоят у власти, или оказывают значительное влияние на власть, на широкий, либо четко обозначенный круг субъектов правоотношений, определяющие субъективные права и позитивные обязывания, устанавливающие различные запреты,  правовые режимы, стимулы и ограничения в праве, а также раскрывающие содержание юридических терминов, создаются в процессе такого вида юридической деятельности  каким является   нормотворчество. 

Если попытаться охарактеризовать данное понятие одним словом, то можно использовать такой термин, как многогранность. Поэтому, чтобы понять правовую природу и назначение в механизме государства нормотворческой деятельности, необходимо исследовать различные подходы и мнения к решению этой теоретической проблемы. Так, например, данное понятие можно рассматривать как составную часть механизма правового регулирования, без которой не появятся на свет нормы права, направленные на регулирование различных общественных отношений. В обоснование выдвинутой гипотезы необходимо использовать инструментальный подход к понятию механизма правового регулирования, который дает возможность по-новому исследовать саму структуру данного механизма. Четкую позицию по данному вопросу высказала Р.О. Халфина, отмечая, что правотворчество – это основное, начальное звено механизма правового регулирования
. Однако, правотворчество (нормотворчество) – это не только первичный элемент механизма правового регулирования, но и один из главных компонентов рассматриваемого процесса. 

Определяя место нормотворчества в структуре механизма правового регулирования следует сказать, что реально существует два его уровня. Первый составляют средства-инструменты правового воздействия на общественные отношения, такие как: нормативные акты, правоотношения, фактические составы. Указанные средства являются главными внешними компонентами (элементами) механизма правового регулирования. Кроме этого, можно выделить и дополнительные средства правового воздействия, которые, так же как основные, главные средства правового регулирования, способствуют результативной работе механизма правового регулирования. К ним следует отнести преамбулы нормативных актов, различные таблицы, графики, формы документов, содержащиеся в основном в приложениях к нормативным актам. 
В изложенном воззрении имеется определенная доля истины, но только доля, а не вся истина. Верно то, что перечисленные элементы носят внешний характер и, как было сказано, они имеют также и глубинное строение, например нормы права, в составе которых выделяют гипотезы, диспозиции, а в некоторых случаях и санкции. Однако само построение структурных связей данного механизма только с помощью инструментального и телеологического подходов не представляется возможным. Это объясняется тем, что элементы механизма правового регулирования в виде таких определенных инструментов, как нормы права и правоотношения, без определенных действий людей, без их деятельности не смогут работать и соответственно механизм не будет запущен в действие, определенная сфера общественных отношений останется неурегулированной.

В связи с этим необходимо выделить такие элементы механизма правового регулирования, как действия, являющиеся  видами юридической деятельности, которые и составляют второй уровень механизма правового регулирования.. И если придерживаться традиционной точки зрения, согласно которой механизм правового регулирования состоит из системы правовых средств, то к последним следует отнести и различные технологии по созданию правовых документов (нормативных, интерпретационных, индивидуальных). Например, в нормотворческой деятельности это – разработка проекта нормативного акта, согласование проекта, проведение различных видов экспертиз, принятие проекта нормативного акта и т.д.

Нормотворчество или, как его еще называют, нормотворческая деятельность (в этом и проявляется суть данного вида юридической деятельности) играет "первую скрипку" в действии механизма правового регулирования, поскольку выступает начальным элементом в сложном процессе правового регулирования.
Используя телеологический подход к рассматриваемой проблеме, можно сделать следующий вывод: задачей-минимум нормотворческой деятельности является создание соответствующего нормативного документа, направленного на регламентацию конкретных отношений, а задачей-максимум – упорядочение общественных отношений, установление правового порядка и режима законности. Продолжая данные рассуждения, следует отметить, что указанная "задача-максимум" является также целью реализации норм права, поскольку в правовом регулировании после создания соответствующих правил поведения акценты в правовом регулировании переносятся на различные формы реализации норм права. Таким образом,  видно, что в работе механизма правового регулирования можно выделить два основных этапа – нормотворчество и реализацию права.  В последний, входит и интерпретационная деятельность, направленная на постижение смысла норм права с помощью различных видов толкования, которые многие теоретики подразделяют по субъектам (официальное и неофициальное), способам (исторический, филологический, системный, логический, телеологический, формально-юридический и др.) и результатам толкования (адекватное, ограничительное, расширительное). 

Рассматривая вопрос о месте и роли нормотворчества в процессе правового регулирования, следует уточнить, что проблема соотношения таких взаимосвязанных понятий, как "нормотворчество" и "правовое регулирование", недостаточно освящена в отечественной юридической науке
. Тем не менее,  эти два научных  понятия  находятся в неразрывной связи, поскольку правотворчество выступает предпосылкой и одновременно началом правового регулирования. Существует также мнение, что они могут совпадать. Согласно такому подходу, нормотворчество – это один из видов правового регулирования. Автор данной идеи Ф.Н. Фаткуллин указывал, что есть два вида правового регулирования – общее и индивидуальное. Общее правовое регулирование, по его мнению, по существу означает правотворческую деятельность
.

Аналогичную точку зрения в своем докладе, прочитанном на научно-практической конференции в Иркутском государственном университете, высказал Н.А. Пьянов. В частности, он указывал, что следует употреблять термин не "вид", а "уровень правового регулирования". По его суждению, государственное регулирование общественных отношений имеет два уровня – нормативный и индивидуальный
. Однако проблема уровней правового регулирования еще недостаточно исследована и нуждается в серьезной научной проработке. Сегодня в процессе появления новых представлений о праве и государстве, она является  актуальной. 

Б.В. Дрейшев, говоря о системе правотворческих отношений, включил их непосредственно в правовое регулирование. При этом он сводил механизм правового регулирования только к системе одних правоотношений
. Тем не менее, правоотношения, между разновидностями которых действительно существует связь, представляют собой лишь одно из звеньев сложного процесса правового регулирования. Здесь просматривается, в первую очередь, так называемый, инструментальный аспект механизма правового регулирования. 

Анализ юридической литературы показал, что позиции теоретиков относительно соотношения понятий «нормотворчество» и «механизм правового регулирования» довольно часто не совпадают. Так, например, Л.С. Явич считал, что правотворчество осуществляется еще до самого процесса правового регулирования и поэтому не включается в его механизм
. С данным утверждением можно согласиться, если под правотворчеством понимать весь процесс правообразования от возникновения идеи, или даже, если брать более «широко», общественных отношений, до вступления акта в юридическую силу. В таком случае, можно говорить о том, что право и в свою очередь правотворчество, существует объективно и всецело не зависит от законодателя, а «нормотворчество» представляет собой непосредственную деятельность  по создания нормативных предписаний. 

Профессор С.С. Алексеев, говоря о механизме правового регулирования, отмечал, что явления правовой деятельности (действия в области правотворчества, акты по реализации норм) учитываются в правовом регулировании, включаются в действие его механизма
. Существенно важно также и то, писал С.С. Алексеев, что через правотворчество правовая система преимущественно и оснащается регулятивной энергией. Правотворчество – главный канал воздействия государственной власти на социальную жизнь через механизм правового регулирования и в связи с этим – главный канал придания нормам юридической силы, значения критерия правомерности поведения
. 

В данных суждениях у С.С. Алексеева не просматривается четкая позиция относительно того, является ли нормотворчество элементом механизма правового регулирования или нет. 

Нормотворчество способствует воплощению правовых замыслов об упорядочении общественных отношений в современную реальность в форме нормативных документов, поскольку оно является средством упорядочения различных сфер общественной жизни. Для реализации данной глобальной цели разрабатываются и принимаются законопроекты. Таким образом, законодательствование выступает главным видом нормотворческого процесса. Создание подзаконных нормативных актов является особым процессом в механизме правового регулирования. 

Однако нормотворчество может сыграть и негативную роль для механизма правового регулирования. Так, не нуждающиеся в правовом регулировании со стороны нормативных актов отношения в социуме иной раз оказываются урегулированными ведомственными нормами. Чрезмерная регламентация общественных отношений посредством норм права является ни чем иным, как одним из признаков полицейского государства. 
Помимо этого, результаты нормотворчества (нормативные акты и договоры) могут в реальной ситуации также ослабить правовое воздействие на общественные отношения. Подобное может произойти, когда министерства и ведомства, подминая законы, превышая свою нормотворческую компетенцию, либо без делегирования полномочий принимают "первичные" нормы, а не детализируют нормы законов, указов Президента и актов Правительства. 
Ослаблению действия механизма правового регулирования способствует также и несоблюдение правил юридической техники в сфере нормотворчества, незнание соответствующих правил, приемов и неумелое применение средств юридической техники.

Использование только одного инструментального подхода не способствует выделению всех его элементов. В связи с этим целесообразно рассмотреть механизм правового регулирования с точки зрения психологического подхода. Научные исследования в данной области проводились такими учеными, как: Н.Л. Гранат, В.В. Лазарев, В.А. Серков, Н.И. Тарасов и другими
.

Большинство авторов считают, что в психологическом аспекте механизм правового регулирования характеризует происходящие в результате правового регулирования формирование и действие мотивов поведения людей. Это своего рода проекция способов правового регулирования на психологическую сферу личности. Необходимость выяснения того, как право (законодательство, акты применения права, правоотношения) воздействует на волю и сознание людей, какие мотивы и эмоции оно вызывает, можно понять только при исследовании психологического механизма правового регулирования. Даже при самом общем его освещении можно отчетливо проследить, как по-разному "работают" в сфере психики людей, с одной стороны, позитивные обязывания, а с другой – дозволения и запреты. 
Позитивное обязывание, опосредствующее динамическую функцию, направлено на то, чтобы сформировать побудительные мотивы поведения и обеспечить их действие. Взятый в более или менее чистом виде данный способ правового регулирования предназначен для того, чтобы даже независимо от влияний иных факторов добиться при помощи многообразного комплекса юридических средств нужного эффекта. 
Дозволения и запреты также оказывают немаловажное воздействие на поведение людей. Прежде всего, юридический запрет, хотя и носит сдерживающий характер, может оказать немалое воздействие на поведение людей: ставить преграды возникновению противоправного поведения и ориентировать на возникновение правомерных действий. Однако в большинстве своем правовые запреты не одобряются обществом. Исключением являются только уголовные запреты. Другие же виды запретов (административные, дисциплинарные и т. п.), как правило, вызывают негативную реакцию у людей.

Психологический способ выступает как определенное дополнение к механизму правового регулирования, основанному на инструментальном подходе. Однако ни один инструмент, ни одна технология не сможет функционировать без четкого осмысления и осознанного решения о необходимости осуществления тех или иных действий. Любая норма права, которую необходимо применить, отражается, прежде всего, в правовом сознании правоприменителя, который проецирует ее к конкретным ситуациям. Далее он принимает властное волевое решение в соответствии с полученными им знаниями общей теории права и государства,  отраслей права, приобретенного опыта и в соответствии со своим уровнем правовой культуры. При этом нормы права, конкретные обстоятельства дела, действия субъектов правоотношений, установление причинно-следственных связей вызывают у юриста какие-либо эмоциональные всплески, которые иной раз могут отразиться на разрешении тех или иных вопросов. Таким образом, правосознание оказывает существенное мотивационное воздействие на поведение индивидов. При этом оно выступает в качестве особого связующего звена между нормативными предписаниями и реальными общественными отношениями. В связи с этим следует констатировать, что правовая культура и правосознание являются одними из основных элементов механизма правового регулирования. 

В юридической литературе уже давно доказано, что правовая культура индивидуума и его правосознание определяют его поведение, интеллект, обеспечивают ориентацию на правомерное поведение. Таким образом, можно вести речь не о психологическом способе исследования проблемы, а о психологическом механизме действия права. 

Тесно примыкает к психологическому механизму социальный механизм действия права, родоначальником которого является В.П. Казимирчук
. К предмету социального механизма он относил: доведение правовых норм и предписаний до всеобщего сведения; направление поведения субъектов путем постановки в правовых актах социально полезной цели; формирование правом социально полезных образцов поведения; социально-правовой контроль. 

Взаимодействие социального механизма с психологическим характеризуется тем, что при разрешении таких вопросов, как доведение норм права до всеобщего сведения или постановка в нормативном акте социально полезной цели, нормодатель воздействует на правосознание, то есть на правовую психологию субъектов правовых отношений, формирует правовую идеологию и правовую культуру граждан, вызывая у них различные эмоции и переживания. 

Не секрет, что до недавнего времени ведомственные инструкции официально не опубликовывались и, следовательно, содержание их норм не доходило до адресатов. Чиновники же при этом в своей работе ссылались на такие инструкции. Таким образом, попирался один из основных принципов демократии – гласность. Социальный контроль практически был сведен к нулю. Сегодня ситуация меняется кардинально, ведомственные нормативные акты публикуются в "Российской газете" и в Бюллетене нормативных актов федеральных органов исполнительной власти издательства "Юридическая литература" Администрации Президента Российской Федерации. 

Сказанное позволяет сделать следующие выводы: 

-  В работе механизма правового регулирования можно выделить два основных этапа – нрмотворчество и реализацию права. В последний, также входит и толкование (интерпретация) норм права. 

- Нормотворчество – это начальное звено, первичный компонент механизма правового регулирования, проявляющееся в форме строго регламентированной деятельности государственных органов и должностных лиц. 

- Структура механизма правового регулирования состоит из двух уровней. Это – инструментальные правовые средства и средства-действия. Первые подразделяются на основные (нормы права, нормативные акты, правоотношения, юридические факты, акты применения права) правовые средства и дополнительные (преамбулы, приложения к нормативным актам и т.д.). Средства-действия с помощью инструментальных правовых средств запускают механизм правового регулирования в действие, выводят его из статического состояния, позволяют увидеть его работу и результативность. 

Продолжая рассматривать понятие нормотворчества не лишним  будет обращение к его этимологии, т. е. науке о происхождении слов. 

Анализируемое  понятие состоит из двух ключевых слов: "норма" и "творчество". Первое по существу определяет направленность (цель) нормотворческой деятельности. Здесь, на наш взгляд, следует отметить, что такая юридическая деятельность, в отличие от других видов деятельности государственных органов (издание актов применения права, акты-действия, организационные мероприятия и т.д.), имеет своей целью создание правовых норм, то есть формально определенных правил поведения общего характера, если эти правила распространяются на всех граждан, или правил поведения узковедомственной направленности, если нормативные предписания рассчитаны только на сотрудников того или иного ведомства. Указанная цель и определяет само содержание юридического термина "нормотворчество". При этом данная деятельность, направленная на создание норм права, фактически открывает жизнь праву как социальному регулятору, оформляет его в виде различных источников права. 

Второе слово – творчество. Проблемный вопрос "Что такое творчество?" во все времена будоражил умы философов, филологов, психологов и, конечно, юристов. Так, Владимир Даль в своем Толковом словаре раскрывал понятие "творчество" как творение, сотворение, созидание, как деятельное свойство. При этом автор делал акцент на то, что творческий дар дан немногим
. Американский ученый П. Хилл определял творчество как успешный полет мысли за пределы неизвестного
. Отечественный психолог А.Я. Пономарев писал, что творчество – это "взаимодействие, ведущее к развитию"
. На сегодняшний день большинство философов под творчеством понимают деятельность человека, направленную на создание культурных или материальных ценностей. 

Проблемы творчества неоднократно были предметом исследования и ученых-юристов. Однако указанная проблема изучалась в основном в рамках частного права. Так, например, О.С. Иоффе в свое время указывал, что "творчество – это сложный процесс, зависящий от индивидуальных особенностей творца, масштаба задачи, которую он поставил перед собой, ее общественной значимости и от многих других факторов, учесть и предвидеть которые с самого начала трудно, если не невозможно". Кроме этого, автор отмечал, что "творчество" можно употреблять в широком (универсальном) и узком (специальном) смыслах; в первом значении творческой является любая деятельность, в результате которой создается нечто новое (в таком понимании творчество способно проявляться в создании, как духовных, так и материальных ценностей); во втором – это лишь сознательная созидательная деятельность, "отличительную особенность которой составляет ее качественная новизна". Исходя из изложенного, О.С. Иоффе определил творчество "как сферу духовного производства, обладающую определенными качествами интеллектуальную деятельность человека"
. 

Попытку разработать самостоятельную теорию творчества предприняла С.В. Усольцева. На основе проведенного анализа юридической литературы она предложила определять творчество как интеллектуальную деятельность, которой присущ признак новизны (оригинальности)
. 

О создании правовых норм как о творчестве писала теоретик права из Румынии А. Нашиц. Она отмечала, что правотворчество необходимо для жизни и деятельности людей, – это почетная, но трудная задача, ибо даже самых лучших побуждений недостаточно для того, чтобы создать творение, которое адекватно и в нужный момент отражало бы жизнь во всей ее сложности и со свойственными ей тенденциями развития, в котором общество могло бы без труда узнать себя и увидеть недеформированное отражение своего реального бытия, своих стремлений и чаяний
. 

Конечно, творчески созданным нормативный акт можно назвать только тогда, когда нормы его действуют реально, а не остаются на бумаге, эффективно регулируют прочно сложившиеся либо возникшие недавно общественные отношения. 

Под нормотворчеством понимают и один из основных признаков государства, поскольку среди множества политических организаций только государство в лице своих компетентных органов издает веления, которые имеют обязательную силу для всего населения страны. 

О таком виде нормотворчества, как законотворчество, А.В. Лукашева писала как о важнейшей функции государства
.

В.Х. Чхиквадзе говорил о правотворчестве как о важной отрасли государственной деятельности
. 

Существует также мнение, что правотворчество – это вид правового регулирования
. 

Т.В. Губаева, разрабатывая концептуальные основы словесности в юриспруденции, писала: "Правотворчество в любой его стадии – это непрерывная работа коллективного речевого субъекта с текстом, со словом, которое опосредует либо конструирование концепции будущего закона или иного нормативного правового акта, либо оформление их проектов, либо обсуждение текстовых вариантов, либо фиксирует окончательную редакцию нормативного правового предписания"
.

С.С. Алексеев в одной из первых книг, где был осмыслен феномен права с общегуманитарных позиций, предложил следующее определение правотворчества: "Правотворчество (законотворчество) – это специальная деятельность компетентных органов, завершающая процесс правообразования, в результате которой приобретает юридическую силу и вступает в действие закон"
. 

Анализируя данное определение, необходимо уточнить, что оно более применимо к законотворчеству. Понятие же "нормотворчество" значительно шире деятельности по разработке законопроектов и их принятию. Оно включает в себя разные способы создания правовых норм. Это – принятие нормативных актов путем всенародного голосования (референдума), государственными органами или должностными лицами, актов, выраженных как в форме законов, так и подзаконных актов (актов Президента, Правительства, федеральных министерств, федеральных служб, субъектов Федерации и т.д.). 

Здесь необходимо уточнить, что общественные отношения, подлежащие правовому регулированию могут возникать двумя путями. Первый – это возникновение правоотношений в соответствии с нормами права. Второй – возникновение независимых отношений, которые не урегулированы нормами права, но в дальнейшем, в процессе нормотворческой деятельности, будут урегулированы правовыми предписаниями. 

Особым способом нормотворчества является заключение нормативных соглашений (договоров), которые предполагают обязательное исполнение правовых предписаний, причем такие соглашения могут быть заключены между различными субъектами права (между государствами, республиками, между правоохранительными органами стран СНГ и т.д.). 

Из рассмотренного выше определения правотворчества, данного С.С. Алексеевым, следует, что автор различает понятия формирования права и правотворчества. Здесь правотворчество понимается как последняя стадия формирования права. Одним из первых о правотворчестве как о "заключительной стадии правообразовательного процесса" написал И.С. Самощенко
. Такой подход к пониманию правотворчества довольно прочно утвердился в юридической науке. 

Однако некоторые авторы не различают понятий "формирование права" и "правотворчество", то есть понимают данное понятие довольно "широко", включая в него процесс от идеи создания нормативного правового акта в связи с выявлением потребности в правовой регламентации до вступления его в силу. В данном случае, когда  термин «правотворчество» трактуется «широко», то он нередко синонимируется с термином «правообразование», либо «формирование права». Что же касается термина «нормотворчество», то – это всегда официально оформленный процесс деятельности государства, должностных лиц, органов местного самоуправления, а формирование права включает в себя неоформленный социальный процесс становления, на основе различных факторов и взглядов, правовых идей о необходимости упорядочения общественных отношений. 

В юридической литературе высказано также мнение, согласно которому правотворчество – это деятельность, направленная на подготовку и издание нормативных актов
. Такое определение может быть подвергнуто сомнению по двум причинам: во-первых, в нем отмечается только цель правотворчества – форма выражения, в данном случае нормативный акт, содержательный же аспект оставлен без внимания; во-вторых, его можно применить только к  романо-германской
. Англо-саксонская и традиционно-религиозные правовые системы, а также соответствующие им способы нормотворчества, такие как судебный прецедент и санкционирование обычаев и традиций, остаются вне поля зрения. 

Нормотворчество – это определенная форма государственной деятельности, направленная на создание, дополнение и отмену норм права. Тем не менее, главной функцией нормотворчества является создание нормативных актов. Другие функции – отмена, изменение действующих актов  носят, как правило, вспомогательный характер. 

1.3 Принципы нормотворчества
Понятия и способы нормотворчества хотя и раскрывают основные направления нормотворчества различных органов законодательной и исполнительной власти, но не определяют в полной мере ее правовую природу, в связи с этим необходимо определить основные принципы нормотворчества и рассмотреть их содержание.

Известный специалист в области нормотворчества А.Ф. Шебанов считал, что не все принципы данной деятельности являются основными. К основным он относил такие начала, идеи, которые, во-первых, отражают главные, объективные стороны и проявления правотворчества, во-вторых, характеризуют устойчивые, закономерно существующие отношения и связи в процессе правотворчества и, в-третьих, воплощают в своем содержании конкретные черты и особенности всего правотворчества
. 

Сейчас под принципами номотворчества большинство теоретиков понимают основополагающие начала, основные идеи, на которые опираются государственные служащие в своей деятельности, результатом которой является создание правовых норм, выраженных, как правило, в нормативных актах.

Первой работой, в которой говорилось о принципах нормтворчества, была монография Д.А. Керимова "Законодательная деятельность советского государства". Автор выделил три основных принципа законодательной деятельности государства:

1. Закрепление в праве политических и экономических условий, обеспечивающих простор для проявления объективных законов, а также для их познания и наиболее целесообразного использования;

2. Закрепление и установление правовых норм, максимально способствующих разрешению назревших общественных задач; 

3. Выражение общей воли народа в целях максимально точного, правильного и целесообразного использования объективных закономерностей в интересах всего общества
.

При первом ознакомлении становится ясно, что указанные принципы носят слишком общий характер. Поэтому рассмотрение учеными данных основных начал, конечно же, привело к их переосмыслению, в связи с чем содержание данных принципов было раскрыто и конкретизировано. Так, например, профессор А.С. Пиголкин выделил следующие принципы, на которые опирается правотворческая деятельность современных цивилизованных государств: демократизм, законность, гуманизм, научный характер, профессионализм, тщательность и скрупулезность подготовки проектов, техническое совершенство принимаемых актов
.

Однако основные принципы нормотворчества в различных видах нормотворчества имеют свои особенности и преломляются по-своему. Кроме этого, существуют и специальные основные идеи, начала, характерные только для определенных видов нормотворчества например, принцип субординации ведомственного нормотворчества.
В связи с изложенным, представляется возможным выделить и раскрыть следующие основные принципы нормотворчества: законность, научность, техническое совершенство, демократизм, гуманизм, профессионализм,  гласность. 

Одним из главных принципов  нормотворческого процесса является законность. Русский философ и юрист И.А. Ильин, как бы предчувствуя хаос надвигающихся революций 1917 года, писал о законности правотворчества то, что каждый правовой строй должен непременно открывать людям эту возможность совершенствовать законы по закону, то есть улучшать правовой порядок, не нарушая правового порядка; а правовой строй, который закрывает эту возможность для всех или для широких кругов народа, лишая их доступа к законодательству, готовит себе неизбежную революцию
.

Законность – явление объемное, многогранное, требующее неоднозначного подхода. Чтобы более полно изучить это понятие, необходимо исследовать разные его стороны, применяя при этом как специальные, так и частные методы познания общей теории права и государства.

О законности в различных ее проявлениях написано много работ. Однако о таком аспекте, как обеспечение законности в нормотворческой деятельности, были лишь отдельные упоминания.

В условиях реформирования отечественной системы права принцип законности играет большую роль. В данном случае, применительно к нормотворчеству, он выражается в том, что нормативные акты следует принимать только в пределах компетенции, предоставленной субъектам нормотворчества законами, нормативными указами Президента, нормативными актами Правительства и другими нормативными актами. Однако, в первую очередь, нормативные акты должны соответствовать международно-правовым стандартам в области прав и свобод человека и гражданина и Конституции Российской Федерации.

Законы, как юридические документы, нормативные акты, обладающие высшей юридической силой, должны, прежде всего, конкретизировать положения, записанные в конституционном законе, а нормы подзаконных актов, в свою очередь, должны только детализировать законы, помогая тем самым созданию условий для реализации предписаний законов.

При подготовке любого нормативного акта (указа, приказа, положения и т.п.) следует убедиться, что решаемый с помощью проекта нормативного акта вопрос относится к компетенции того или иного органа власти. При этом допускается решение вопроса строго в тех пределах, которые установлены предписаниями, содержащимися в федеральных законах, указах и распоряжениях Президента, постановлениях и распоряжениях Правительства.

Из принципа законности также вытекает, что в законе должна быть предусмотрена система контроля и надзора за соблюдением законности принимаемых актов. Ряд контрольных полномочий за соблюдением законности нормативных актов осуществляют судебные органы.

Законность нормотворчества заключается также и в соблюдении стадий нормотворческого процесса. Последний внешне играет роль процедуры создания права, упорядоченной системы стадий (этапов) деятельности по установлению, принятию или отмене правовых норм. При этом стадия нормотворческого процесса выступает как самостоятельный этап формирования государственной воли, организационно обособленный комплекс тесно связанных между собой действий, направленных на создание нормативного акта. И если порядок принятия норм права утвержден парламентом, то есть законодательным органом, то принцип законности нормотворчества проявляется в соблюдении законодательно закрепленных стадий нормотворческого процесса.

Также одним из основных принципов нормотворчества является научность. Между тем сама идея научности часто только провозглашается, а не реализуется на практике. В связи с этим предложения по совершенствованию российского законодательства не всегда оказываются научно обоснованными. Подобные ситуации возникают обычно, когда берутся на вооружение идеи и принципы, не отвечающие объективным закономерностям развития такого социального механизма, как правовая система. В связи с этим эффективность нормотворческой деятельности повысится только в том случае, когда она станет отражать все существенные изменения в общественной жизни, опираясь при этом на достижения современной науки. 

Принцип научности нормотворчества имеет огромное значение в период построения новых экономических отношений и проведения правовой реформы. Нормодатель, руководствуясь этим принципом, обязан учитывать разные научные взгляды и теории, которые, несомненно, могут оказать существенную помощь в правильном регулировании общественных отношений. Здесь и теория естественного права, идеи которой вошли в Конституцию России 1993 года, и социологическая юриспруденция (не секрет, что право в нашей стране иногда рождается из общественных отношений), это и нормативизм, давший понятие юридической силы и разделивший нормативные акты на законы и подзаконные акты, это и историческая школа права (нормодатель должен учитывать "дух", настроения народных масс), это и психологическая теория права (свойства человеческой психики оказывают определенное влияние на поведение и деятельность людей, в том числе и на нормодателя), это и теологическая теория права (в нашей стране много верующих, которые исповедуют различные религии – это необходимо учитывать), это и материалистическая теория права. И сейчас многие труды классиков марксизма являются актуальными, их изучение включается в школьные и вузовские программы. Но здесь важно отметить, что нормодатель в своей деятельности не должен отдавать предпочтение одной какой-либо теории или направлению, напрочь отметая другие. Он должен учитывать разность мнений и взглядов. Необходимо рассматривать проблему в комплексе, со всех сторон, только так можно будет принять правильное решение.

Принцип научности заключается также в том, чтобы нормодатель не только брал на вооружение разные теории и взгляды, но и умело использовал практику применения права, делая из нее правильные выводы и рекомендации. В связи с этим перед подготовкой нормативных актов необходимо осуществить сбор и изучение информации, относящейся к регулируемому вопросу. Необходимая информация может содержаться: в данных криминологических и социологических исследований, статистических и иных сведениях, характеризующих состояние организации и деятельности властного органа, материалах коллегий и различных совещаний, в справках о результатах выездов в служебные командировки и т.д. Таким образом, нормативные акты станут иметь ценность, во-первых, если они будут смоделированы на основе положительной практической деятельности, а во-вторых, востребованы практикой. Поэтому нормодателю всегда необходимо учитывать данные моменты.

Нормотворчество, как было отмечено выше, – это деятельность, направленная на создание в первую очередь правовых норм, которые регулируют различные общественные отношения, поэтому важно не только само содержание норм права, но и выражение их в той или иной форме, а также способ создания юридических норм, используемые основные и дополнительные методы правового регулирования, с помощью которых выделяют элементы системы права. Субъекты нормотворчества и субъекты, обеспечивающие нормотворческий процессе, в большинстве случаев не имеют надлежащего понимания о системе законодательства и системе права в связи с тем, что у теоретиков  права нет единого подхода к данным понятиям, к их соотношению и структурированию, а также к пониманию и структуре системы подзаконных нормативных актов. Поэтому нормодатель в своей работе должен грамотно применять весь научный потенциал, накопленный ранее, а для разрешения нестандартных ситуаций и коллизий иметь в штате правового управления (юридической службы) консультантов-теоретиков из числа специалистов в области правотворчества. Помимо этого, нормодателю следует грамотно применять научные приемы юридической техники, что не замедлит отразиться на качестве нормативных документов и на авторитете самого нормодателя.

На первый взгляд, может показаться, что различия между принципом научности, который, бесспорно, можно отнести к одному из главных принципов нормотворчества вообще, и принципом технического совершенства не существует. Данные выводы следуют, прежде всего, из того, что все принципы нормотворческого процесса очень тесно взаимосвязаны, а принцип технического совершенства принимаемых нормативных актов прямо вытекает из принципа научности. Но его можно выделить и в самостоятельное начало, ибо в уровне развития законодательной техники, как подметил А.С. Пиголкин, в степени совершенства ее правил, в том, насколько последовательно эти правила претворяются в жизнь, отражается социальная сущность права, степень заинтересованности государства в праве и законности
.

Идея  технического совершенства законов уходит своими корнями в античность. Так, например,  римские законы должны были состоять из трех частей. Первая – вступление, содержащие имена инициаторов предлагаемого закона и председателя комиции, а также день и место заседания и голосования. Вторая часть – представляла собой предложение магистрата. Третья часть закона предусматривала санкции, под которые подпадали нарушители закона
.
О важности рассматриваемого принципа в 1906 году Р. Иеринг писал, что техническое несовершенство в праве представляет собой несовершенство всего права, недостаток, тормозящий право и вредящий ему во всех его целях
.

Реализуется принцип технического совершенства нормативных актов с помощью системы правил, приемов и средств, которые составляют юридическую технику. Профессор В.М. Сырых отмечал, что законодательная техника включает достаточно развитую систему требований к официальным реквизитам, структуре, содержанию нормативного правового акта, системным связям норм как внутри закона, так и с другими законодательными актами, к стилю закона
. Профессор Ю.А. Тихомиров понятие юридической техники раскрывал как систему правил познавательно-логичного и нормативно-структурного формирования правового материала. В рассматриваемом определении он выделил шесть взаимосвязанных элементов: а) познавательно-юридический; б) нормативно-структурный; в) логический; г) языковой; д) документально-технический; е) процедурный
.

Особое внимание принципу технического совершенства необходимо уделять для того, чтобы избежать таких характерных недостатков, присущих нормативным актам, как неполнота, неточность, неясность, противоречивость. На сегодняшний день актуальным вопросом является сосредоточение в рамках отдельной науки системы научно обоснованных знаний не только о правилах, приемах и средствах нормотворческой  техники, но и о подготовке и принятии нормативных актов, методах и принципах нормотворчества, которые и составят предмет самостоятельной науки нормографии. 

Следующий принцип нормотворчества – принцип демократизма. Существует мнение, что необходимо различать принципы демократизма и народности. Но слово "демократия" в переводе с греческого языка означает – власть народа.

Строительство правового государства предполагает, что в подготовке и обсуждении проектов нормативных актов должны участвовать разные слои общества. Хотя Российской Федерации еще далеко до правового государства, но определенные черты демократии уже видны. Так, принцип демократизма в нормотворческой деятельности федеральных органов исполнительной власти выражается в том, что проекты актов публикуются в печатных изданиях, обсуждаются на научных конференциях, коллегиях, на заседаниях экспертных комиссий и советов по вопросам нормотворческой работы, за "круглыми столами", в научно-исследовательских, высших учебных заведениях, что вызывает определенный оптимизм. В последнее время наметилась тенденция активного обсуждения проектов нормативных документов не только научно-педагогическими кадрами и специалистами-практиками, которые в своей деятельности будут исполнять данные акты, но и общественностью, что говорит о становлении в России элементов гражданского общества. Непосредственное участие общественности и средств массовой информации в подготовке и обсуждении проектов нормативных актов выступает одним из видов гарантий предупреждения коррупциогенности законодательства и предупреждения коррупции в процессе подготовки нормативных актов
.

Важное значение в нормотворчестве играет и принцип гуманизма. Гуманизм нормотворчества виден в том, что нормы законов и подзаконных актов должны основываться на принципах свободы и справедливости.

В общей теории прав человека традиционно считается, что нормы права должны не только декларировать права и свободы человека и гражданина, но и содержать условия их реализации.

Современный этап развития общества не умаляет проблему регулирования процессов обеспечения и охраны прав, свобод и обязанностей человека и гражданина с помощью различных форм нормативных актов. Если долгое время первое место в иерархии социальных приоритетов занимала коммунистическая партия, затем шло государство, общество, трудовой коллектив, семья, а в конце стоял человек, как "винтик" в государственном механизме, то теперь человек и его семья в иерархии социальных приоритетов ставятся на первое место, затем идут коллектив, общество и государство. Конечно, данные идеи не всегда реализуются на практике. Однако то, что о человеке заговорили как о свободной личности – это уже прогрессивное явление. 

Другим немаловажным принципом нормотворчества является принцип профессионализма. Он означает, что созданием норм права должны заниматься компетентные люди. В правотворческом процессе необходимо использовать знания не только опытных юристов, но и политологов, экономистов, философов, психологов, то есть ученых различных специальностей. Нормодатель должен знать, как воспримут ту или иную норму разные слои населения. Кроме ученых-юристов к нормотворческому процессу необходимо привлекать и юристов-практиков, которые в своей правоприменительной деятельности будут работать с этими юридическими нормами непосредственно, обеспечивая конституционные права, свободы и законные интересы граждан.

Следующий принцип нормотворчества – гласность. Гласность является одним из признаков правового государства и гражданского общества. И если названные ценности становятся целью государственного строительства, то все нормативные акты, а в особенности нормативные акты силовых ведомств, не должны оставаться за "семью печатями". Исключение составляют нормативные акты или отдельные их положения, которые, содержат сведения, составляющие государственную тайну, или сведения конфиденциального характера. Остальные нормативные правовые акты власти подлежат официальному опубликованию. Так, законы, указы Президента  и постановления Правительства публикуются в газете "Российской газете" и инкорпоративном сборнике нормативных актов под названием «Собрание Законодательства Российской Федерации», акты парламента, нормативные акты Федерального Собрания Российской Федерации публикуются в «Парламентской газете», нормативные акты федеральных органов исполнительной власти публикуются в Бюллетене нормативных актов федеральных органов исполнительной власти. При  чем в законодательстве установлены четкие сроки в течении, которых нормативные акты подлежат официальному опубликованию. Так, например,  нормативные акты федеральных органов исполнительной власти подлежат официальному опубликованию в течении десяти дней после их государственной регистрации в Министерстве юстиции Российской Федерации
.

Выполнение принципа гласности, который является неотъемлемым признаком правового, демократического государства, способствует реализации права человека и гражданина, обозначенному в статье 29 Конституции Российской Федерации получать информацию законным путем.

Все перечисленные выше принципы нормотворчества можно назвать взаимосвязанными, потому что работать они могут только во взаимодействии. Их можно назвать и общими, так как эти принципы приемлемы для всех без исключения способов нормотворчества, в том числе и для разработки и принятия различных по юридической силе, формам и сфере действия нормативных актов. 
Подводя итоги анализа принципов нормотворчества, следует отметить, что в различные периоды истории принципы нормотворчества нарушались по каким-либо причинам, и это неотвратимо приводило к таким негативным последствиям, как установление деспотии, к тоталитарным и фашистским режимам, при которых не только унижали, но и уничтожали людей. 

Выполнение общих и ведомственных принципов нормотворчества имеет огромное теоретическое и практическое значение, поскольку способствует установлению надлежащего правового порядка.

1.4 Результаты нормотворчества

Для определения правовой природы результатов нормотворчества, т. е. нормативных документов (актов и договоров), необходимо рассмотреть родовое, объединяющее понятие - "источник права". Данное понятие возникло  довольно давно. Оно широко применялось еще в римском праве, в Законах XII таблиц. 

На сегодняшний день в общей теории права и государства существуют два основных подхода к данному понятию. Первый подход часто называют "узким" или формально-юридическим, поскольку в нем понятие "форма" и "источник" права совпадают. Согласно данному подходу, под источниками права понимают те сосуды (резервуары), из которых субъекты правоотношений черпают юридические нормы для решения правовых проблем. Что же касается "широкого" понимания источника права, то здесь существует два основных аспекта. Первый, можно назвать материальным, под источником права в материальном смысле понимают существующие различные отношения в социуме, прежде всего речь идет об экономических отношениях. Второй, это идеологический аспект, его смысл заключается в том, что под источником права понимают различные теории (концепции), такие воззрения, которые выступают, в большей степени, в качестве не формы (источника) права, а в виде источника правообразования, т. е. определенной теоретической основы, своеобразной базы, для создания (формирования) правовых норм, выраженных в различных, по органу издания, по  юридической силе, характеру,  регулируемых отношений формах права.
Помимо этого,  об источниках права говорят и в плане изучения права. Согласно данной точки зрения к источникам права относят:  исторические памятники (базальтовые столбы, на которых начертаны  Законы царя Хаммурапи,  древнерусские берестяные грамоты и т.п.), памятники этнографии,  религиозные тексты, судебные речи адвокатов, научные труды юристов, нормативные акты и договоры и т. д.
Оригинальную точку зрения относительно понятия «источник права» высказал  известный всему миру французский компаративист Рене Давид. В 1966 г. его книга «Основные правовые системы современности» впервые  была издана в СССР. Книга Рене Давида стала своеобразным  гидом во множестве, существующих правовых систем. Все правовые системы автор поделил на три типа: романо-германскую, англосаксонскую и социалистическую, а также как он отмечал и «примыкающий к ним традиционно-религиозный правовой мир». В основе выделения  правовой семьи лежала два критерия. Первый – это идеология, в которую он включал религию, философию, экономику и т. п. Второй – это юридическая техника. При этом данное понятие Рене Давид понимал не «узко», как совокупность определенных правил, приемов и средств, с помощью которых готовятся юридические документы, а «широко» включая в него в качестве основной составляющей и источники права. В связи с этим, рассматривая различные результаты нормотворчества будет сказано, в каких правовых системах они распространены.
В юридической литературе неоднократно отмечалось, что процесс правообразования, имеющий свои особенности в каждой правовой семье, в конечном счете и определяет особенности субъектов  правотворчества, а еще в большей мере способы закрепления и существования норм права.

В зависимости от способа закрепления и существования правовых норм выделяют  такие источники права, как: правовой обычай, юридический прецедент, нормативный акт, нормативный договор. Некоторые ученые (например, Н.Л.Гранат) в данный перечень включали также общие принципы права, правосознание, религиозные тексты.
Однако, если вести речь конкретно о результатах нормотворчества, то к таковым следует отнести нормативные акты и нормативные договоры, которые одновременно являются источниками права главным образом в романо-германской правовой семье и судебные прецеденты, широко распространенные в англосаксонской правовой семье и от части в романо-германской. Таким образом, можно говорить о том, что понятие «результат нормотворчества» и «форма права» применительно к таким источникам, как нормативные акты,  нормативные договоры и судебные прецеденты всецело совпадают. Что касается таких источников права, как правовой обычай, административный прецедент, общие принципы права, правосознание и  религиозные тексты, то данные источники права целесообразнее называть не источниками права в «узком» смысле или формами права, а источниками права в «широком» смысле, т. е. источниками правообразования, теми идеологическими и эмпирическими ценностями, которые лежат в основе создания правовых норм. К примеру, в странах, которые входят в англосаксонскую правовую семью широкое распространение имеет такой источник права,  как юридический прецедент.  Под ним понимают решение по конкретному делу, которое является образцом, при принятии аналогичных решений, то есть носит нормативный характер. При этом юридический прецедент бывает двух видов - административный и судебный. 

Административный прецедент (административная практика) – это такое поведение  органа власти, либо должностного лица, которое имело место хотя бы один раз и может служить образцом при аналогичных обстоятельствах. Административный  прецедент, как источник права широко распространен в странах англосаксонской правовой семьи, особенно в США. В странах СНГ официально он источником  права не признан, однако «де-факто» он имеет место. Административная  практика может быть и источником правообразования. Так, например, в Информационном бюллетене, выпускаемом ГУИН тогда еще МВД России говорилось о создании в ИТУ Пермской и Саратовской областях психологических служб. Данный опыт был обобщен и на этой основе разработано Положение о психологической  лаборатории ИТУ. Из сказанного следует, что административный прецедент  никак нельзя назвать результатом нормотворчества, источником права в «узком» смысле, поскольку он выступает, только, как источник права в «широком» смысле, т. е. источник правообразования.
Другим видом юридического прецедента является судебный прецедент (судебная практика). Под судебным прецедентом понимают  судебное решение, фактически используемое в качестве эталона (образца) при аналогичных обстоятельствах. В данном смысле судебное решение выступает  определенной технологией закрепления норм права, а значит источником права в «узком» смысле, т.е. результатом особого способа нормотворчества. 
Судебный прецедент имеет широкое распространение не только в странах англосаксонской правовой семьи, но и на Юге Европы в таких странах, как: Португалия, Испания, Италия. 
Официально источником права судебный прецедент источником права в России не признан. Тем не менее,  данная проблема уже более 20 лет обсуждается юристами из Академии наук. Некоторые ученые выдвигают предположение, что постановления Пленума Верховного Суда Российской Федерации являются не официальными актами толкования, а судебными прецедентами, содержащими определенные нормы права. Помимо этого актуальной проблемой сегодняшнего дня является вопрос: считать ли различные решения Конституционного Суда Российской Федерации судебными прецедентами, т. е. источниками права? Тем более, что согласно ст. 6 Федерального закона о Конституционном Суде, его решения  обязательны для всех представительных, исполнительных и судебных органов власти, органов местного самоуправления, предприятий, организаций, должностных лиц, граждан и их объединений. Одним из подтверждений этого положения является  то, что данные решения  публикуются в официальном инкорпоративном сборнике под названием – «Собрание Законодательства Российской Федерации». 
Судебный прецедент можно подразделить на жесткий и мягкий.  В Англии действует жесткий судебный прецедент, для которого характерно строгое соблюдение  правил поведения, закрепленных в форме прецедента. В этом государстве правила прецедента раскрываются в следующих положениях:
- решения, принятые Палатов лордов являются обязательными для всех судов;

- решения, принятые Аппеляционным судом обязательны для всех нижестоящих судов; 

- решения, принятые Высоким судом, имеют обязательный характер для нижестоящих судов и, не будучи строго обязательными, имеют весьма важное значение и обычно используются как руководство различными отделениями Высокого суда и Судом Короны. 
В 1966 г. произошло определенное смягчение в применении судебных прецедентов, поскольку Палата лордов отошла от  применения судебного прецедента в случаях «когда особые соображения  требуют достаточно умеренно его использовать». Аппеляционный суд также не всегда придерживается доктрины жесткого прецедента. Что же касается других судов Англии, то здесь применяется жесткий прецедент. Так, например, в 1932 г. был создан прецедент под названием «дело Донохью». Суть данного прецедента в том, что изготовитель напитка несет ответственность перед покупателем, который заболел в результате того, что  напиток оказался недоброкачественным. Этот прецедент стал источником права и применяется при рассмотрении дел, связанных с другими видами недоброкачественных товаров.

В США судебный прецедент не действует так жестко. Верховный суд США и Верховные суды штатов могут менять свою практику. Судебные прецеденты действуют лишь в пределах конкретного штата, что говорит об их независимости. В США ежегодно публикуется порядка 300 томов судебной практики, и если бы не широкие возможности применения компьютерной техники, то поиск судебных прецедентов довольно бы усложнился. 
Характерной особенностью судебных прецедентов в США является  их применение, как при наличии закона, так и при его отсутствии. Американцы говорят, что «право по данному вопросу молчит», хотя и имеется закон, направленный на регулирование данных отношений, но не принято на основе этого закона несколько судебных прецедентов. Таким образом,  американские суды, принимая судебные решения выполняют не только судебные функции, но и нормотворческие, поскольку  данные судебные решения выступают в качестве эталонов (образцом) для принятия судами аналогичных решений и фактически содержат нормы права. Тем не менее, судебный прецедент на сегодняшний день  не является главным источником права в США, поскольку там существует довольно развитое законодательство, в системе которого высшей юридической силой, также как и в странах романо-германской правовой семьи  обладает Конституция.
Сегодня самым распространенным источником (формой права) в странах континентального права, а также в других правовых системах является нормативный акт. По мнению профессора  А.Ф. Шебанова, нормативный акт – это акт, содержащий нормы права
. Однако такое определение будет неполным, поскольку различными являются функции нормативных актов. Иными словами, оставлены без внимания акты, изменяющие,  отменяющие или дополняющие другие нормативные акты. Функции внесения различных дополнений в нормативные акты выступают определенными способами структурной связи между нормативными актами. При этом дополнения могут быть выражены  в виде конкретизаций и детализаций. Н.А. Игнатюк, указывая отличия конкретизации то детализации, отмечала, что при конкретизации организатор-исполнитель не осуществляет выбора конкретного варианта решения, т.к. как он логически предполагается содержанием основного акта, хотя текстуально и не сформулирован. Детализация приводит к образованию новых норм права, но нужна в тех случаях, когда необходимо определить порядок действия новых норм основного акта, "включить" их в систему действующего законодательства"
. 
В общем массиве нормативных актов, существуют также акты, направленные на отмену норм права. Кроме этого, нормативный акт может вводить в действие другой нормативный акт, а также один нормативный акт может быть отменен другим нормативным актом, обладающим большей юридической силой. Однако здесь существует одно важное условие: отменить нормативный документ вправе только тот орган власти, который его принял, либо высший орган государственной власти, что на практике бывает крайне редко. 

Кроме этого существуют нормы права, которые не созданы нормодателями, а взяты ими из жизни. Речь идет о так называемом санкционировании норм обычаев, традиций, ритуалов, когда указанным социальным регуляторам, которые, как правило, прошли длительную проверку временем и одобряются большинством членов общества, придается государственно-властный характер, но закрепляются данные нормы, также как и нормы права, исходящие от  нормодателя в нормативных актах.

В связи со сказанным под нормативными актами следует понимать юридические акты, устанавливающие либо санкционирующие нормы права, изменяющие и отменяющие нормы права, на основе которых и возникают те или иные общественные отношения. 
Несмотря на то, что при разработке понятия "нормативный акт" в основу брались не его признаки, как это бывает обычно при разработке других юридических понятий, а непосредственно функции нормативного акта, данную точку зрения разделяют многие юристы
. Такой подход, на наш взгляд, является в полной мере объективным и конструктивным. Тем не менее, это не означает, что от традиционного метода выведения понятия через его признаки, т.е. индуктивного метода, метода "от частного к общему", следует вообще отказаться. Для получения полноценного анализа исследуемого понятия нельзя умалять роли традиционных методов исследования, т.е. для более комплексной оценки полученных результатов надлежит выделить также признаки нормативных актов. К ним относятся: 

1) нормативность, т.е. содержат определенные правила поведения – нормы права, что позволяет относить нормативные акты к источникам права; 

2) неоднократное применение – действие предписаний нормативного акта не носит разовый характер и не прекращается до его отмены; 

3) формализм, т.е. выражены в той или иной форме – закона, указа, постановления и т.п.; 

4) неперсонифицированность, т.е. распространяются на широкий, конкретно неопределенный круг лиц; 

5) регулируют общественные отношения, т.е. отношения между различными субъектами, которые по объективным и субъективным причинам прямо либо косвенно взаимодействуют между собой.

Однако, в глобальном смысле главной целью нормативных актов является установление правовых режимов, направленных на осуществление правового порядка и утверждение режима законности на том правовом пространстве, на которое распространяется действие этих актов. Обеспечение правового порядка при любом историческом  типе государства всегда было одной из важных задач государственных органов, поскольку стабильность социума – это не только одна из задач публичной власти, но и ее политическая, экономическая и социальная основа. Известно, что неизменным признаком государства как политической организации общества выступает правовое регулирование, ибо с его помощью власть "оживляет" свои идеи, планы, проекты, программы и т.п. При этом, их закрепление осуществляется в нормативных актах.

Существуют различные классификации нормативных актов, которые и помогают определить правовую природу, социальное назначение данных документов, привести их в определенную систему, что позволяет говорить об их важной роли не только для теории, но и для практики. По функциям, выделяют  правозакрепляющие нормативные акты, правосанкционирующие, правоизменяющие, праводополняющие и правоотменяющие нормативные акты. По времени действия нормативные акты подразделяют на   акты, с определенным сроком действия и неопределенным. Относительно первичности предписаний, нормативные акты следует подразделить на «первоначальные» и развивающие, т. е. те нормативные акты, которые детализируют или конкретизируют нормы законов, указов Президента, актов Правительства.  

Классической классификацией нормативных актов является их деление по юридической силе на законы и подзаконные акты. Как отмечал Томас Гоббс, только в государстве существует всеобщий масштаб для измерения добродетелей и пороков, таким масштабом могут служить лишь законы каждого государства
. 

С трансформированием в обществе производственных отношений изменялись способы, приемы правового регулирования и естественно представления людей о таких источниках права, как законы. В римском праве  субъектами правоотношений, в основном частноправовых, были только свободные люди, т. е. независимые от власти рабовладельцев свободные члены римской общины и естественно законы распространяли свое действие только на свободных граждан.
Значительный вклад в развитие теории закона был сделан в России дореволюционными юристами. К примеру, русский юрист С.А.Муромцев понимал закон в  философско-историческом смысле, как «постоянство, которое существует в силу природы вещей в отношениях между явлениями, или явлениями и их условиями и последствиями». По его мнению,  эти отношения «установлены не человеком, но естественными свойствами данных условий, иначе говоря самой природой»
. А.Д. Градовский отмечал, что "под именем закона разумеется общее правило, устанавливаемое Верховной Властью, определяющее ряд однородных отношений и служащее для разрешения конкретных случаев в судебной и административной практике"
. Н.М. Коркунов под законом в широком смысле слова понимал "всякую устанавливаемую органами государственной власти юридическую норму"
. 

В эпоху строительства социализма и коммунизма природа и назначение закона коренным образом трансформировалось, поскольку принципиальное единство законодательства и системы советского управления привело к тому, что законы стали подменяться подзаконными ведомственными актами. Идеологический отход от принципов, традиций и форм буржуазного парламентаризма способствовал  созданию совершенно иной системы органов государственной власти и, соответственно, системы законодательства. Гипертрофированная роль закона стала очевидной, поскольку законами стали считать практически все юридические правила общего характера, в том числе и ведомственные нормативные документы (приказы, инструкции, уставы, наставления и т. п.), которые исходили от различных министерств и ведомств. Как писал К.А. Архипов, "неравное значение всех норм, а принцип иерархии в правовом режиме, подчинение не одному виду актов, а всем нормам актов вышестоящих органов в деятельности нижестоящих..."
. Тем не менее, советская наука внесла много нового и полезного в развитие теории закона
. 

На сегодняшний день в общей теории права и государства нет серьезных дискуссий относительно понятия "закон". В науке утвердился подход, согласно которому под законом понимают принимаемый в особом порядке и обладающий высшей юридической силой нормативный акт, регулирующий наиболее важные общественные отношения. Законы принимают высшие органы государственной власти, в России – это Государственная Дума Федерального Собрания и региональные законодательные органы государственной власти (законодательные собрания, советы народных депутатов, курултаи и т. п.). Также законы могут быть приняты непосредственно народом путем референдума.
 По мнению профессора Н.Л. Гранат, высшая юридическая сила законов выражается в следующем: 1) все остальные правовые акты должны исходить из законов и соответствовать им, а в случаях противоречия законам действует последний; 2) никто не вправе отменить или изменить закон, кроме органа, который его создал; 3) законы не подлежат утверждению каким-либо другим органом после их принятия
. Однако до 1990 года подобная практика была широко распространена в МВД СССР, поскольку законы вводились в действие приказами, то есть подзаконными актами. 

Классифицировать законы стали не сегодня. Так, например, известный немецкий философ Иммануил Кант по содержанию подразделял законы на правовые и неправовые. Последние, содержат нормы, направленные против человека, попирают его права и свободы. История знает не мало примеров таких актов, которые с точки зрения юридической техники были абсолютно безупречны, что никак не скажешь об их содержании. Примером могут служить,  законы нацистской Германии, акты, подписанные в Чили генералом Пиночетом и т. п.
Сегодня законы классифицируют по таким критериям, как:
1. По субъектам принятия. Такие  законы подразделяются на: 
- законы, принятые  в ходе всенародного голосования, то есть референдума. Например, путем референдума 12 декабря 1993 г. была принята Конституция Российской Федерации.

- законы, принятые парламентом – Федеральным Собранием Российской Федерации. Например, Федеральный закон от 26.09.1997 г. № 125-ФЗ «О свободе совести и о религиозных объединениях»; 
- региональные законы, принимаемые законодательными (представительными) органами  субъектов Российской Федерации. Примером может служить закон Томской области от 21 февраля 2002 года «О нормативных правовых актах Томской области».
2. Юридическая сила. По данному основанию законы  подразделяются на конституционные и обыкновенные (в научный оборот этот термин ввел русский ученый Н.М.Коркунов). 
К первым, относятся Конституция - Основной закон государства, обладающий высшей юридической силой и поэтому, стоящий на вершине российского законодательства, закон о поправке к Конституции Российской Федерации и федеральные конституционные законы. Конституция характеризуется тем, что в ней содержатся в большинстве своем материальные нормы, т. е. нормы, закрепляющие права и обязанности субъектов правоотношений. Кроме этого нормы Конституции имеют прямое действие, т. е. на них можно ссылать при рассмотрении дел в административных  и судебных инстанциях. 
Нижестоящим в иерархии конституционных законов является  закон о поправке к Конституции Российской Федерации. Под федеральными конституционными законами понимают такие законы, о которых прямо говорится в  тексте Конституции России. Таких вопросов пятнадцать, среди них:  вопросы о чрезвычайном положении (ч. 1 и 2 ст. 56, ст. 88); о порядке принятия в Российской Федерацию и образования в ее составе нового субъекта (ч. 2 ст. 65); о Государственном флаге, Государственном гербе и Государственном гимне Российской Федерации, их описании и порядке официального использования (ч. 1 ст. 70) и др. 
К обыкновенным законам относятся федеральные законы. Например, ФЗ «Об экологической экспертизе», «О пожарной безопасности» и т. п. Согласно ч. 3 ст. 76 федеральные законы не  могут противоречить федеральным конституционным законам из чего следует, что юридическая сила федеральных конституционных законов больше, чем у обыкновенных законов, т. е. федеральных законов. 
Подразделить законы на основные и обыкновенные предлагал еще член Особой комиссии по составлению проектов Основных законов Временного правительства А.Н.Макаров в октябре 1917 г. Однако по объективным причинам полное собрание  Основных законов данная комиссия подготовить не смогла, так как была ликвидирована Советской властью.

Обыкновенные законы подразделяются на кодифицированные и текущие. К кодифицированным относятся кодексы и основы законодательства. Кодекс – это форма закона,  закрепляющая объединенные и  систематизированные нормы права, направленных на регулирование определенной сферы общественных отношений (Гражданский кодекс Российской Федерации, Налоговый кодекс Российской Федерации и т. п.). Кодексы являются результатом, как внутренней  систематизации, так и внешней, поскольку при подготовке данных нормативных актов происходит существенная переработка нормативного материала, устаревшие и не реальные нормы отменяются, создаются новые правила поведения, соответствующие, происходящим изменениям в обществе (экономическим, политическим и др.). 

Основы законодательства представляют собой  федеральные законы,  устанавливающие    принципы и основные положения регулирования определенных сфер общественной жизни. Основы законодательства выступают определенной базой для создания процедурных законов и других нормативных актов. В недавнем прошлом основы законодательства широко были распространены в СССР. Сегодня существует мнение, что основы как форма закона  должны исчезнуть из системы законодательства. Однако, как отмечают М.С.Студеникина и Е.А.Юртаева,  отсутствие в Конституции упоминания об основах вовсе не должно означать запрета на их издание, ведь в Конституции нет упоминания и о кодексах
. 
Сегодня законотворческая практика идет  по пути создания не основ, которые, закрепляют принципы и основные положения в какой-либо отрасли права, а по пути принятия основ,  устанавливающих принципы и «первичные» нормы отраслей законодательства. Так, например, после принятия Конституции 1993 г.  были приняты основы законодательства об охране здоровья граждан, о нотариате и т. д.
3. Название, т. е. форма выражения закона (конституция, федеральный конституционный закон, основы законодательства, кодекс, федеральный закон и т. п.).

4. По отраслевой типизации, т. е. по отнесению законов к  той или иной отрасли права, выделяют законы, регламентирующие отношения в сфере  государственного (конституционного) права (Конституция, ФКЗ «О внесении изменений и дополнений в Федеральный конституционный закон «О Правительстве Российской Федерации» от 31.12.1997 г. и т. п.), административного права (Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях),  гражданского права (Гражданский кодекс Российской Федерации) и т. д.
5. По времени действия. По данному критерию выделяют законы постоянного действия (Трудовой кодекс Российской Федерации, Гражданский кодекс Российской Федерации и т. п.) и временные, которые действуют, либо время, которое четко обозначено в статье закона, либо определенный период, например, когда введено военное или чрезвычайное положение.

6. По объему и объекту регулирования законы подразделяются на общие (Уголовный кодекс Российской Федерации, Семейный кодекс Российской Федерации и т. п.) и специальные, которые регламентируют узкие сферы общественной жизни. Например, закон «О залоге» и т. п.
7. По сфере правового регулирования законы подразделяются на федеральные (Градостроительный кодекс Российской Федерации, федеральный конституционный закон «О международных договорах Российской Федерации» и т. п.) и региональные, принятые законодательным (представительным) органом власти какого либо субъекта Федерации и действующие в пределах данного субъекта.

Анализ данных классификаций говорит о необходимости ранжирования  законов Российской федерации с позиции иерархической зависимости.  По мнению В.А.Толстика   иерархия  законов Российской Федерации может быть представлена в следующем виде:
1-й уровень – глава 1 Конституции Российской Федерации;

2-й уровень – главы 2, 9 Конституции Российской Федерации;

3-й уровень – главы 3, 4, 5, 6, 7, 8 Конституции Российской Федерации, законы о внесении поправок в Конституцию Российской Федерации;

4-й уровень – законы, принятые на референдуме;

5-й уровень – федеральные конституционные законы;

6-й уровень – федеральные кодифицированные законы;

7-й уровень – некодифицированные федеральные законы, которым законодатель придал иерархический приоритет по отношению к иным законам;

8-й уровень – федеральные законы, не имеющие приоритета перед другими законами
.

По юридической силе все нормативные акты подразделяются на законы и подзаконные акты. В зависимости от субъекта, издавшего тот или иной нормативный акт, у него имеются свои особенности. Если говорить о подзаконных актах в целом, то следует отметить, что данное понятие является собирательным, поскольку включает в себя разнообразные по органу принятия, по юридической силе, объекту регулирования и другим признакам нормативные акты. Действительно, весь спектр подзаконных актов весьма широк, он включает нормативные документы от актов высших органов государственной власти (указы Президента, постановления Правительства) до локальных, которые действуют на определенной, как правило, не большой территории. 

Тем не менее, разработка данного понятия подзаконного акта в научных трудах последних лет осуществлялась неоднократно. В этой связи следует привести наиболее удачное, определение, предложенное профессором Н.Л. Гранат: "Подзаконный нормативный акт – это документ, издаваемый в соответствии с законом и ему не противоречащий, содержащий нормы права, конкретизирующие, детализирующие и организационно обеспечивающие действие закона"
. 

В современных условиях проведения правовой реформы, направленной на создание новой правовой системы, когда осуществляется упорядочение нормативного материала с помощью консолидирования, кодификации, с введением в действие современных компьютерных видов учета нормативных актов, актуальность изучения подзаконных актов не вызывает сомнения. Это определяется, прежде всего, тем, что данные юридические документы образуют особый блок юридических актов, который мало изучен, но тем не менее играет сегодня существенную роль в регулировании отношений в социуме, поскольку большинство нормативных актов в системе правового регулирования составляют именно подзаконные нормативные акты.  
Последние обладают следующими особенностями: 

Во-первых, подзаконные нормативные акты – это источники российского права. 

Во-вторых, подзаконные нормативные акты являются одной из форм реализации компетенции органов исполнительной власти и должностных лиц. 

В-третьих, этими актами обязанности могут возлагаться как на органы государственной власти, так и на граждан, что иной раз создает определенные проблемы в сфере охраны и обеспечения прав и свобод человека и гражданина. 

В-четвертых, подзаконные нормативные акты – это необходимый элемент механизма правового регулирования.

В-пятых – это особая юридическая сила подзаконных нормативных актов, то есть их подзаконный характер. 

Важное место  среди источников российского права занимают  нормативные акты Президента. В общем массиве они носят исполнительный характер, поскольку де-факто Президент Российской Федерации занимает главенствующую роль в системе исполнительной власти,  хотя в условиях военного или чрезвычайного положения указанные акты могут приостанавливать действие Конституции, федеральных конституционных законов  и федеральных законов, либо их отдельных статей. Акты Президента принимаются по широкому спектру вопросов, но в соответствии с полномочиями Главы государства, предусмотренными нормами Конституции. В  Основном законе отмечается, что  акты Президента обязательны для исполнения на всей территории Российской Федерации и не должны противоречить Конституции Российской Федерации. Данное положение позволяет отнести указы и распоряжения Президента к подзаконным актам, т. е. юридическим документам, находящимся под законом и соответствующим ему. Конституция не  говорит четко о том, по каким вопросам Президент принимает указы, а по каким распоряжения. Однако на практике отдельные распоряжения Президента наряду с индивидуальными предписаниями содержат и нормы права. Как правило, нормативные указы Президента регламентируют  общественные отношения конкретно, по существу, т. е. закрепляют нормы материального права, а распоряжения содержат в основном процедурные нормы.
Как правило, указы Президента не всегда бывают чисто нормативными, большинство таких актов носят  смешанный характер. Смешанные указы отличаются от нормативных тем, что содержат кроме правил поведения общего характера одно или несколько индивидуальных предписаний. Например, такие предписания могут быть адресованы  министру или руководителю департамента. К ненормативным указам относятся указы:  о награждениях граждан орденами и медалями, о присвоениях почетных званий, о приеме в гражданство и т. п.
Определенной проблемой, как научного, так и практического плана является ответ на вопрос: может ли Президент принимать так называемые «опережающие» указы? Здесь речь идет о принятии нормативных указов, содержащих «первичные» нормы права, при отсутствии закона, регламентирующего определенный круг общественных отношений. Иными словами, может ли Президент своими нормативными указами восполнять пробелы в праве? Очевидно, может, поскольку современная Россия нуждается в оперативном принятии  большого пакета нормативных документов и уповать только на законодателя, который зачастую занимается не принятием законов, а реализацией политических амбиций не имеет смысла. Тем не менее,  такие указы, содержащие базовые «первичные» нормы должны соответствовать, прежде всего,  международным стандартам в области прав и свобод человека и гражданина и Основному закону, а также  и российскому законодательству. Однако, конечно, главной функцией «указного» нормотворчества является конкретизация и детализация положений норм законов, т. е. принятие таких актов,  которые  реально способствуют созданию  правовых, организационных и других условий для воплощения положений норм законов в современную действительность.
Проанализировав основные особенности нормативных актов Президента, справедливым будет  постановка вопроса об их соподчиненности. Определенный ответ на эту проблему предложили Ю.А Тихомиров и И.В.Котелевская, подразделив все указы Президента на четыре группы:

а) указы нормативного содержания в рамках собственных полномочий Президента РФ;

б) указы как законодательные акты, на основе полномочий, делегируемых главе государства парламентом;

в) указы  как временные законодательные акты, подлежащие внесению на рассмотрение Федерального Собрания (таких указов было много в период сентября – декабря 1993 г.);

г) указы о приведении законодательства Российской Федерации  в соответствии с Конституцией РФ
.

Самым многочисленным блоком в системе нормативного регулирования в России являются акты федеральных органов исполнительной власти. При этом высшую ступень в иерархии указанных документов занимают нормативные акты Правительства Российской Федерации.  Согласно ч. 1 с. 115 Конституции  Правительство Российской Федерации издает постановления и распоряжения. Однако,  Конституция  прямо не установила круг вопросов, по каким Правительство принимает постановления, а по каким распоряжения. Не сказано также, какой акт следует считать нормативным, а какой нет. В Конституции только указывается,  что данные акты  издаются на основании и во исполнение Конституции, федеральных законов, нормативных указов Президента, что в общем то и определяет меньшую юридическую силу данных актов по отношению к законам и нормативным указам Главы государства. Акты Правительства Российской Федерации, носящие нормативный характер принимаются в форме постановлений и правил, которые также утверждаются постановлениями. Примером может служить Постановление Правительства от 13.03.1997 г. № 1009, утвердившее «Правила подготовки нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти и их государственной регистрации». Постановления, как правило,  регулируют общие вопросы в той или иной сфере жизни и деятельности людей. А распоряжения, принимаются быстро, оперативно по конкретным вопросам и носят в большинстве своем разовый характер. Акты Правительства обязательны к исполнению на всей территории России. Они регулируют различные отношения, начиная от экономических и заканчивая регламентацией осуществления культурных мероприятий. Нормативные акты Правительства – это правоконкретизирующие юридические документы, результаты развивающего нормотворчества, направленные на повышение эффективности законов и указов Президента. На их основе органы исполнительной власти субъектов Федерации принимают свои подзаконные акты, применительно к местным условиям. Подписывает постановления в Российской Федерации Председатель Правительства, после чего они подлежат обязательному опубликованию, также как  законы и указы Президента в «Российской газете» и в сборнике нормативных актов «Собрание Законодательства Российской Федерации». 
Согласно ст. 115 Конституции постановления и распоряжения Правительства в случае их противоречия Конституции, федеральным законам и указам Президента могут быть отменены Президентом.
Продолжая разговор о месте и роли  нормативных актов федеральных органов исполнительной власти в системе правового регулирования, следует отметить, что даже в фундаментальной работе "Механизм правового регулирования в социалистическом государстве" С.С. Алексеев лишь отмечает немалое значение в этом механизме подзаконных актов, в т.ч. инструкций отдельных ведомств
, но вопросы их природы и места в механизме правового регулирования, соотношения с другими нормативными актами остались без ответа. 

Между тем, как свидетельствует практика, в реальной жизни невозможно регулировать все многообразие общественных отношений посредством только законов, нормативных указов Президента и нормативных актов Правительства, поскольку названные акты,  устанавливают зачастую только первичные нормы. Даже если бы законодатель попробовал урегулировать все отношения с помощью законов, данная попытка не имела бы успеха. Как справедливо отмечает в работе, посвященной проблемам систематизации нормативных актов, А.С. Пиголкин, "мелкотемье законов и, как результат, значительное увеличение их числа вовсе не нужно государству, заботящемуся о законности, повышении авторитета права. Законы, принимаемые по мелким, незначительным вопросам, теряют свою регулятивную престижность, качества основной правовой системы государства и мало чем отличаются от подзаконных актов"
. Данное суждение подтверждают процессы, происходящие при формировании новой российской правовой системы, так как законы, а иной раз и нормативные указы Президента, в большинстве случаев, нуждаются в детализации их установок. Кроме этого, существует объективная необходимость в создании условий для реализации большинства законодательных предписаний, чтобы последние были не пустым звуком, не "мертвым правом", не декларацией, а действительно упорядочивали фактические отношения. 

Подзаконный характер ведомственных нормативных актов исходит, прежде всего, из статуса органа либо должностного лица, принимающего данный акт. Помимо этого, ведомственные нормативные акты обладают признаком подчиненности актам высших органов исполнительной власти, поскольку имеют меньшую юридическую силу. При этом меньшая юридическая сила ведомственных нормативных актов не умаляет обязательность исполнения, содержащихся в них норм. Данные нормы, так же как и первичные нормы законов, по характеру и способу правового регулирования могут быть обязывающими, запрещающими и управомочивающими. В связи с этим ведомственные акты являются такими же обязательными для соблюдения и исполнения, как и акты законодательных органов и других высших органов государственной власти. Ведомственные нормативные акты, обобщая социальный опыт (юридический, региональный, исторический и т.п.), на современном этапе принимаются не только в соответствии в законами, правовыми актами Президента Российской Федерации и Правительства Российской Федерации, но в определенных случаях во исполнение и в соответствии с нормативными документами субъектов Российской Федерации, и в связи с этим они не только конкретизируют, детализируют и организационно обеспечивают предписания, содержащиеся в этих актах, применительно к конкретным видам общественных отношений, но и в соответствии с принципами гуманизма и демократии выражают согласованную волю субъектов правовых отношений, выступают средством социального компромисса. Как верно заметил в своем исследовании В.О. Елеонский, "конкретизация и детализация норм законов в ведомственных нормативных актах позволяет охватить массу подробностей и особенностей, которые не могут быть учтены законом"
. 
Ведомственные нормативные акты могут содержать не только детализирующие нормы, но и первичные предписания. Однако,  в сфере внешнего правового регулирования ведомственные нормативные акты регулируют в основном порядок реализации гражданами, предприятиями, организациями, учреждениями имеющихся у них прав и исполнения возложенных на них обязанностей в определенных сферах жизни и деятельности граждан и их объединений, принимая или утверждая в отдельных случаях первичные нормы, осуществляя так называемое опережающее нормотворчество, когда  федеральный законодатель еще не обозначил свое отношение к упорядочиванию данных общественных отношений. 

Несмотря на разность форм, объектов регулирования, юридическую силу актов, степень содержащихся в них секретных сведений, цели ведомственных актов должны быть едиными - обеспечивать организационные, технические функции в реализации норм актов высших органов власти. 

Резюмируя сказанное можно сделать вывод, что ведомственные нормативные акты – это источники права, являющиеся результатами нормотворчества компетентных лиц министерств и ведомств, принимаемые на основе и во исполнение законов и других актов высших органов государственной власти, содержащие нормы права, конкретизирующие, детализирующие и организационно обеспечивающие действие этих актов.

Ведомственные акты нормативного характера далеко не однородны, их многообразие обусловливает необходимость исследования отдельных групп данных актов. Иными словами, чтобы определить юридическую природу ведомственных нормативных актов необходимо не только рассмотреть их признаки, но и осуществить их классификацию. В итоге это, несомненно, будет способствовать, с одной стороны, обогащению предмета общей теории права и государства, а также отрасли административного права, если рассматривать ведомственный нормативные акты с точки зрения актов управления, а с другой – окажется весьма полезным для разработчиков различных проектов нормативных актов.

В связи с этим, по нашему мнению, целесообразным будет классифицирование ведомственных нормативных актов по их формам (видам), по сфере действия и по функциям. На сегодняшний день существует большое многообразие форм (видов) ведомственных нормативных актов. Обращая внимание на данный критерий следует отметить, что наименование акта представляет собой определенную форму, выражающую основной смысл нормативного документа. В связи с этим, классификация ведомственных нормативных актов по форме является самой распространенной в отечественной юриспруденции. Здесь необходимо сделать одно уточнение, смысл которого заключается в том, что понятие вида и формы, т.е. внешней формы нормативного акта, не всегда может совпадать. Так, например, под формой ведомственного акта можно понимать определенный способ их выражения – устный или письменный. 

Нормотворческая деятельность министерств и ведомств регламентирована Правилами подготовки нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти и их государственной регистрации. Однако, кроме того, что данные правила определяют нормотворческую компетенцию министерств и ведомств, они также содержат перечень основных видов нормативных актов, принимаемых федеральными министерствами и ведомствами. В них предусмотрены следующие виды (формы) нормативных актов: постановления, приказы, распоряжения, правила, инструкции и положения. Фактически в данном нормативном документе впервые была предпринята попытка унификации ведомственных нормативных актов. Однако серьезным недостатком Правил является то, что в них отсутствуют дефинитивные нормы, раскрывающие содержание таких понятий, как приказ, инструкция, положение и т.п. В связи с этим на практике расшифровка данных юридических понятий осуществляется в основном на уровне того или иного федерального органа исполнительной власти. 
На сегодняшний день самым распространенным видом и формой ведомственного нормативного акта является приказ. Приказ как нормативный акт, так сложилось исторически, прошел жесткую проверку временем. Приказ является самым гибким нормативным документом, так как применяется для регулирования различных общественных отношений, которые не нуждаются в строгой дифференциации. Как правило, он издается по наиболее важным проблемам функционирования системы министерства, включая вопросы создания, реорганизации, ликвидации органов или структурных подразделений, определения их задач и функций, правового регулирования различных направлений служебной деятельности, прохождения службы и т.д. 

Ф.А. Брокгауз и И.А. Ефрон определяли военный приказ как обязательное для выполнения требование начальника, обращенное к подчиненному. Из этого определения явствует, что военный приказ должен удовлетворять трем условиям: 1) он должен исходить от начальника, т.е. выражать индивидуальную волю данного начальника: это может быть команда, сигнал, письменное или устное распоряжение; 2) приказ должен быть требованием, обращенным к подчиненному, т.е. к лицу, находящемуся в отношениях подчиненности с приказывающим, или одновременно к целой группе таких лиц, но по определённому конкретному обстоятельству: разнообразные циркуляры, инструкции должны быть строго отличаемы от приказа; 3) приказ должен заключать в себе требование, обязательное для выполнения
. 

В словаре современного русского языка дается такое толкование приказа: "Приказ – официальное распоряжение, предписание, издаваемое руководителем учреждения, предприятия, организации; документ, в котором изложено такое распоряжение"
. Подобное определение приказа предложил и С.И. Ожегов. В его толковании приказ – это распоряжение того, кто облечен властью
. В советской юридической литературе по государственному праву под приказом понимали обязательное для исполнения предписание обладающего властью должностного лица, обращенное к подчиненным должностным лицам и органам или гражданам
. 

Аналогичную дефиницию (определение) предлагали и ученые-административисты. Однако использованное ими определение не было лишено видимых существенных недостатков и подверглось справедливой критике А.Ф. Ноздрачевым в связи с тем, что "не содержало ни одного признака, отличающего приказ от других актов управления"
. 

Проанализировав данные определения приказа, можно сделать ряд выводов: 

Во-первых, в приказе должны содержаться только строго обязательные предписания
. 

Во-вторых, приказы могут быть как нормативными, так и индивидуальными актами. Как было сказано выше, в министерствах и ведомствах большое количество приказов относится к смешанным, т.е. содержащим как индивидуальные предписания, так и предписания, устанавливающие, изменяющие или отменяющие нормы права. В большинстве смешанных приказов министерств и ведомств мы находим такие индивидуальные предписания: "Ответственность за организацию исполнения настоящего приказа возложить на заместителя министра ...". 

В-третьих, приказы – это самостоятельные нормативные акты, обладающие такой же юридической силой, как инструкции и другие ведомственные нормативные акты. Поэтому на уровне министерств и ведомств необходимо отказаться от порочной практики утверждения других форм нормативных актов приказами, поскольку подобная деятельность в корне противоречит правилам общей теории права и государства. 

Приказы министерств и ведомств можно подразделить на следующие: 

1. Приказы по комплексным вопросам регулирования. Например, приказ Федеральной таможенной службы от 14 марта 2008 г. № 267 "Об утверждении таможенных операций при использовании таможенного режима переработки вне таможенной территории".

2. Приказы по реализации актов органов власти. Такие приказы могут быть как с изложением текста, так и без него. Они, как правило, конкретизируют отдельные предписания органов власти и обычно начинаются словами: "Во исполнение статьи 9 Закона ..." или "Об исполнении Закона ..." и т.п. Примером может служить приказ Федеральной службы охраны Российской Федерации от 8 июня 2005 г. № 216 "Об исполнении Федерального закона от 31 декабря 1999 года № 229-ФЗ". 

3. Приказы в связи с объявлением решений коллегий. Например, приказ Министерства юстиции Российской Федерации от 4 апреля 2002 г. № 87 "Об объявлении решения коллегии Министерства юстиции Российской Федерации от 15.03.2002 г. "О ходе подготовки к празднованию 200-летия со дня образования Министерства юстиции России". 

4. Приказы по реализации актов других органов власти. 

5. Приказы об изменении порядка регулирования. 
6. Приказы о неприменении актов. Примером является приказ Министерства культуры и массовых коммуникаций Российской Федерации от 25 января 2008 г. № 11 "Об отмене приказа Министерства культуры Российской Федерации  от 07.08.2001 № 844 «Об уточнении Порядка оформления документации на право вывоза культурных ценностей и предметов культурного назначения с территории Российской Федерации"
. Случается, что приказы о неприменении нормативных актов содержат целый перечень отмененных нормативных актов федерального органа исполнительной власти. Иногда нормы, указывающие на отмену актов, могут содержаться и непосредственно в приказе. 

Проведенный анализ ведомственных актов показал, что приказ как нормативный документ является более распространенным по сравнению с другими видами нормативных актов министерств и ведомств. Характерной особенностью приказа является то, что он издается, хотя иногда и от имени органа власти, все-таки он исходит именно от министра, от его воли. Министр, либо руководитель ведомства, как должностное лицо, действует на основе единоначалия и в связи с этим в нормах приказа, как правило, содержатся обязывающие нормы, по характеру правового предписания, либо различного рода запрещающие нормы или индивидуальные предписания. 
Нормативные акты  федеральных органах исполнительной власти как и любые правовые документы имеют свои особенности.
Во-первых, на практике приказы нормативного характера и другие ведомственные акты принимают, кроме федеральных министров и директоров федеральных служб, подчиненных Правительству Российской федерации, их заместители, начальники департаментов, региональных управлений и т.п. Однако такие должностные лица должны принимать нормативные акты лишь по вопросам организации работы возглавляемого ими подразделения. 
Во-вторых, федеральный министр вправе делегировать часть своих полномочий по изданию нормативно-правовых актов своим заместителям. В случае когда министр делегирует свои полномочия, в соответствующем нормативном акте указывается, какое конкретно полномочие какому заместителю делегируется и на какой срок. В нем указываются конкретные цели и рамки, в пределах которых заместитель министра вправе реализовать свои полномочия. Заместитель министра или заместитель федеральной службы, которому делегировано то или иное полномочие, не вправе делегировать его другому должностному лицу. 

В-третьих, в случаях, когда в проекте ставится вопрос о признании утратившими силу, изменении или дополнении ранее изданных актов, подписанных Министром, такой документ должен подписывать только Министр. 

В-четвертых, анализ нормотворческих отношений в механизме ведомственного нормотворчества показал, что реально существует две разновидности приказа. Во-первых, это приказы министерства, которые подписывают министры, руководители ведомств или "лица, исполняющие их обязанности". Например, приказ Министерства образования Российской Федерации от 2 июля 2001 г. № 2574 "Об утверждении Положения о государственной аккредитации образовательного учреждения среднего профессионального образования". Во-вторых, это приказы, принимаемые самим министром в порядке его единоначалия. Данные приказы носят название "приказ министра". Они также, как и приказы министерств и ведомств, подписываются министрами. Например, приказ Министра обороны Российской Федерации от 21 августа 2001 г. № 369 "О порядке осуществления государственного санитарно-эпидемиологического надзора в Вооруженных Силах Российской Федерации"
. Приказы подобного рода отражают ту полноту власти, которой обладает тот или иной руководитель федерального органа власти. Фактически принципиального различия между приказами министерства и приказами министра не существует. Очевидно, что речь следует вести о той или иной традиции, которая сложилась в органе власти. Тем не менее, для упорядочения нормативного материала и приведения его к единообразным реквизитам все приказы министерств и ведомств следует называть приказами министров. Данная новелла, на наш взгляд, всецело будет направлена на утверждение ведомственных принципов единоначалия и субординации. 

Инструкция является практически таким же распространенным видом (формой) нормативного акта, как и приказ. Данный термин произошел от латинского instructio – наставление, устройство. Сегодня термин инструкция употребляется и в стране прецедентного права – в Великобритании. По-английски инструкция звучит – instructons. 

Л.В. Тихомирова и М.Ю. Тихомиров вкладывают в понятие "инструкция" смысл двойного значения. Во-первых, это подзаконный правовой акт, издаваемый некоторыми органами исполнительной власти в целях разъяснения и определения порядка применения законодательного акта, приказа министра или руководителя иного государственного органа. Во-вторых, в широком смысле слова, – это технические указания (правила пользования механизмом, способы выполнения какой-либо технической операции и т.п.)
. В данном случае речь идет не о широком понимании инструкции, а об акте, содержащем технические нормы, которые регламентируют отношения "человек – машина", "человек – технологические операции". Что же касается первого значения, то из него следует, что инструкции не содержат первичных норм, а являются актом уточнения и разъяснения норм права. 

Инструкция содержит нормы, устанавливающие, кем, как, в каком порядке, какими способами и методами должен осуществляться тот или иной вид деятельности в министерстве или ведомстве. Из этого определения следует, что инструкции регламентируют деятельность сотрудников министерств и ведомств. Более широкое толкование инструкции содержится в юридическом энциклопедическом словаре, где об инструкции говорится как о подзаконном акте, издаваемом в целях разъяснения и определения порядка применения законодательного акта, приказа министра или руководителя иного государственного органа
. 

По общему правилу, квалифицирующим признаком инструкций является их нормативность, то есть инструкции не могут быть смешанными и содержать индивидуальные предписания.

Кроме этого, сами инструкции не всегда однородны. Проведенный анализ нормативного материала позволил выделить следующие их виды: обычные, общие,  временные и типовые. При этом первые отличаются от вторых тем, что регламентируют узкий спектр отношений, как правило, связанных с деятельностью какого-либо подразделения министерства или ведомства, нежели общие инструкции. Последние направлены на регулирование наиболее важных вопросов, требующих унификации управленческих решений. Что же касается временных инструкций, то они действуют либо четко указанное в ведомственном акте время, либо пока не будет принят новый документ, направленный на регулирование данного круга субъектов общественных отношений. Типовые ведомственные инструкции содержат не четкие предписания, а нормы рекомендательного характера, предоставляющие  субъектам правовых отношений определенное право выбора.
Другим видом нормативных актов министерств и ведомств являются положения. Под положениями следует понимать такие юридические документы, которыми министерства определяют задачи и функции, права и обязанности учреждения или организации. 

Здесь следует уточнить, что положения – это не сами приказы, они только вводятся в действие нормативными актами в форме приказов. Положение – это нормативно-правовой акт, детально регламентирующий группу вопросов, касающихся статуса органа власти либо организации деятельности определенных субъектов права (государственного органа, учреждения, организации). 

Другим видом (формой) ведомственных специальных кодифицированных актов являются правила. Правила – это форма нормативного правового акта, которым устанавливаются процедурные нормы, определяющие порядок осуществления какого-либо рода деятельности, например правила пользования отдельными видами транспорта. 

Особой формой (видом) ведомственного нормативного акта в Российской Федерации является устав, характерная особенность которого состоит в том, что это специальный систематизированный акт. 

Сам термин "устав" – это древнее название кодифицированного нормативного документа. Первые уставы появились еще до н.э. Например, Податной устав Птолемея II Филадельфа 259-258 гг. до н.э. 

В современном понимании устав является кодифицированным нормативным актом, представляющим собой целый свод правил, содержащих систематизированное изложение норм, регламентирующих тот или иной вид деятельности федеральных органов исполнительной власти, а также определяющим правовой статус хозяйствующих объектов. Уставами регламентируются права, обязанности и ответственность служащих. 

Особо следует выделить также и воинские уставы, в которых определены цели, задачи, способы и принципы применения подразделений и родов войск (сил флота) при ведении боевых действий, обязанности военнослужащих, их взаимоотношения, а также общий порядок жизни и быта войск и несения ими службы. 

Правила устанавливают порядок осуществления отдельного вида деятельности сотрудниками министерства. Однако здесь следует сделать одно уточнение, смысл которого заключается в том, что правила могут устанавливать юридические нормы и для граждан. Такие нормативные акты носят вневедомственный или межведомственный характер. Кроме этого, правила, затрагивающие каким-либо образом права и свободы человека и гражданина, должны быть обязательно зарегистрированы и опубликованы. Примером могут служить Правила проведения таможенного оформления и таможенного контроля товаров и транспортных средств, перемещаемых через таможенную границу Российской Федерации, с использованием предварительной информации, представляемой таможенными службами зарубежных стран
. Данные Правила были разработаны в целях создания благоприятных условий для ускорения товарооборота через таможенную границу, сокращения времени таможенного оформления, а также повышения эффективности таможенного контроля посредством использования дополнительной информации о перемещаемых через таможенную границу России товарах и транспортных средствах.

В последнее время список форм ведомственных нормативных актов значительно расширился, так как 19 января 2005 г. Постановлением Правительства Российской Федерации  был утвержден Типовой регламент федеральных органов исполнительной власти. Согласно данному документу каждый федеральный орган исполнительной власти обязан в соответствии с Конституцией Российской Федерации, Федеральным конституционным законом "О Правительстве Российской Федерации", иными федеральными законами, указами Президента Российской Федерации и постановлениями Правительства Российской Федерации принять регламент федерального органа исполнительной власти,  устанавливающий общие правила организации деятельности федеральных органов исполнительной власти по реализации их полномочий и взаимодействия этих органов, в том числе правила организации взаимодействия федеральных министерств с находящимися в их ведении федеральными службами и федеральными агентствами.

Согласно указанного выше Постановления Правительства Российской Федерации  и в соответствии с установленной указом Президента структурой федеральных органов исполнительной власти все регламенты федеральных органов исполнительной власти подразделяются на регламенты федеральных министерств, федеральных служб и федеральных агентств.  Данные виды регламентов утверждаются руководителем соответствующего федерального органа исполнительной власти.
Помимо этого федеральными органами исполнительной власти разрабатываются административные регламенты исполнения государственных функций, административные регламенты предоставления государственных услуг и должностные регламенты гражданских государственных служащих федерального органа исполнительной власти, содержащие последовательность действий по исполнению государственных функций и нормативные сроки осуществления таких действий.

Административные регламенты исполнения государственных функций и предоставления государственных услуг утверждаются федеральными службами и федеральными агентствами, находящимися в ведении федерального министерства, государственными внебюджетными фондами по согласованию с федеральными министерствами, координирующими их деятельность.

Регламент федерального органа исполнительной власти, административные регламенты исполнения государственных функций, административные регламенты предоставления государственных услуг и должностные регламенты гражданских государственных служащих федерального органа исполнительной власти составляют административный регламент федерального органа исполнительной власти.

28 июля 2005 г. было принято Постановление Правительства Российской Федерации № 452, которое  не только утвердило Типовой регламент внутренней организации федеральных органов исполнительной власти, но и  ввело  в практику такую новую форму ведомственных нормативных документов внешнего действия, как стандарты государственных услуг. 
При этом в п. 1.20. Типового регламента отмечалось, что федеральные органы исполнительной власти организуют в порядке и сроки, устанавливаемые Правительством, разработку административных регламентов исполнения государственных функций и предоставления государственных услуг,  которые определяют административные процедуры, обеспечивающие осуществление функций федерального органа исполнительной власти, эффективную работу его структурных подразделений и должностных лиц, реализацию прав граждан.
Подвергнув правовому анализу различные нормативные акты министерств и ведомств Российской Федерации, можно сделать вывод, что самым распространенным нормативным актом в министерствах и ведомствах является приказ. Его можно назвать и одним из самых гибких нормативных актов, поскольку он пригоден для регулирования различных вопросов управленческой деятельности. 

По функциям нормативные акты федеральных министерств и федеральных служб, подведоственных Правительству Российской федерации подразделяются: 

1. Акты в связи с утверждением ведомственных актов. Такими актами, как правило, выступают приказы. Они могут быть: а) С изложением необходимых предписаний. Примером может служить приказ МНС РФ и Минюста РФ от 25 июля 2000 г. № 3-10/265/215 "Об утверждении Порядка взаимодействия налоговых органов Российской Федерации и служб судебных приставов органов юстиции субъектов Российской Федерации по принудительному исполнению постановлений налоговых органов и иных исполнительных документов"
.

б) Без изложения предписаний.

в) По утверждению нескольких актов. Так, например, приказом Министерства внутренних дел Российской Федерации от 21 июля 1993 г. № 346 утверждено Положение о порядке лицензирования деятельности предприятий по изготовлению спецпродукции, а также Инструкция о порядке, размерах и направлении платежей при выдаче лицензий на изготовление спецпродукции. 

2. Акты о внесении изменений в нормативные акты. Например, приказ Министра обороны Российской Федерации от 19 октября 2001 г. № 426 "О внесении изменений в приказ Министра обороны РФ 2000 года № 300"
. 

3. Акты о внесении изменений и дополнений в нормативные акты. Например, приказ Министерства Российской Федерации по налогам и сборам от 25 сентября 2001 г. № БГ-3-03/360 "О внесении изменений и дополнений в приказ МНС России от 28 февраля 2001 г. № БГ-3-03/66"
. 

4. Акты, отменяющие другие нормативные акты. 
5. Акты, принимаемые структурными подразделениями, но и утверждаемые руководителями федеральных органов исполнительной власти. Так, например, в МВД существует практика утверждения Министром внутренних дел Российской Федерации уставов учебных заведений системы МВД России.

По сфере действия, т.е. по предмету правового регулирования, ведомственные нормативные акты можно подразделить на акты внутреннего (ведомственного) и внешнего (вневедомственного) действия. 

Первые регулируют отношения в рамках федерального органа исполнительной власти, т.е. в рамках той или иной системы. Они регулируют отношения, связанные, как правило, с внутриорганизационной деятельностью аппарата и должностных лиц. Примером может служить приказ "Об утверждении Положения о поощрительных стипендиях директора Федеральной службы железнодорожных войск Российской Федерации – командующего Железнодорожными войсками Российской Федерации"
. 

Особо следует выделить среди актов внутреннего действия нормативные акты по степени открытости содержащихся в них сведений. По этому критерию ведомственные нормативные акты можно подразделить на совершенно секретные, секретные, для служебного пользования и несекретные. Однако в редких случаях данная классификация может быть применена и к актам внешнего действия. Как правило, гриф секретности проставляется разработчиком нормативного акта на титульном листе в правом верхнем углу нормативного акта. На практике засекречиванию могут подлежать и отдельные части нормативного акта, например приложения.

Ведомственные нормативные акты внешнего (вневедомственного) действия регулируют отношения федеральных органов исполнительной власти с гражданами и их различными объединениями. Такие нормативные акты принимает Министерство здравоохранения и социального развития, Фонд социального страхования, Министерство образования и науки и другие. Значительное место среди этих актов занимают нормативные предписания органов внутренних дел. Нормативные акты МВД России регулируют отношения в таких сферах, как обеспечение разрешительной системы, обеспечение безопасности дорожного движения, выполнение законодательства об административном задержании, охраны собственности. В перечисленных случаях данные нормативные акты распространяют свое действие не только на граждан и их объединения, но и на другие государственные органы, органы местного самоуправления, учреждения и предприятия. 

Среди внешних актов следует выделить и так называемые совместные акты. Анализ нормативных актов федеральных министерств и федеральных служб показал, что значение данных актов в современных условиях возрастает, поскольку ведомственные акты нормативного характера не только уточняют механизм осуществления функций федеральных органов исполнительной власти, но и организационно обеспечивают реализацию актов высших органов государственной власти. 

Делая прогнозы о развитии ведомственного нормотворчества, следует указать, что перспективы указанного типа юридической деятельности  несомненно соединяются с повышением его качества ведомственных актов, усилением системного и пакетного принципов формирования российской системы права. Необходимым условием повышения эффективности ведомственных нормативных актов и ведомственного нормотворчества и восполнения пробела в праве, по нашему мнению, является принятие разработанного авторского проекта кодифицированного акта, регулирующего нормотворческий процесс всех федеральных органов исполнительной власти в форме федерального закона "О нормотворческой деятельности и нормативных актах федеральных органов исполнительной власти", проект которого помещен в приложении данного пособия.
При этом большим подспорьем для нормодателя будет представленная в данном параграфе многоступенчатая классификация ведомственных нормативных актов, которой также могут пользоваться  ученые, преподаватели, студенты при изучении курса общей теории   государства и права, а также различных отраслей права. 

С утверждением принципов федерализма в нашем государстве всецело связано региональное нормотворчество и его результаты – региональные нормативные акты. Согласно Конституции 1993 г. в субъектах Российской Федерации могут быть приняты такие нормативные акты, как Основной закон и закон. Помимо этого,  виды «иных правовых актов», как отмечается в ст. 76 Конституции устанавливают сами субъекты Российской Федерации. Основной закон является определенной базой для принятия других видов региональных нормативных актов. При этом форма Основного закона всецело зависит от правового статуса субъекта Федерации. В республиках – это конституции, в других субъектах – это уставы. 
Региональные законы, то есть законы какого-либо субъекта Российской Федерации – это нормативные акты, принятые высшими законодательными (представительными) органами субъекта Федерации, либо акты, принятые в ходе всенародного голосования жителей субъекта Федерации. Широкое участие в подготовке законов субъектов Федерации принимают органы исполнительной власти. При этом данная функция  является не основной, а дополнительной у органов исполнительной ветви власти в субъектах Федерации. Тем не менее, сегодня наметились тенденции регламентации данного направления деятельности. Так, например, в Чувашской  Республике этот вопрос регламентируется постановлением Кабинета Министров Чувашской Республики от 24.07.2000 г. «О законопроектной деятельности Кабинета Министров Чувашской Республики». Однако, в большинстве субъектов  Российской Федерации  порядок подготовки  проектов законов регламентируется региональными законами «О нормативных актах…». 
Законы субъектов Российской Федерации, как и любые другие нормативные акты, имеют свои особенности. К ним относятся: 

- особый характер принятия закона; 

- являются актами законодательного (представительного) органа власти;

- регулируют наиболее важные общественные отношения в своем субъекте;

- не подлежат утверждению каким-либо органом;

-  могут быть отменены только законом субъекта Федерации;
- в системе нормативных актов субъекта Федерации имеют высшую юридическую силу.

В последние годы в субъектах Российской Федерации принято множество  региональных законов. Так, например, только в Чувашской Республике действует более 200 законов. 
Региональные законы могут  быть выражены в форме кодексов, т. е. систематизированных, подробных нормативных актов, самостоятельно регламентирующих, в пределах своей компетенции общественные отношения,  или  детализирующих нормы федеральных законов. Так, во многих субъектах Российской Федерации приняты кодексы об административных правонарушениях. Другие виды региональных нормативных актов носят подзаконный характер по отношению к федеральным нормативным актам. 
Особое место в системе региональных нормативных актов занимают регламенты законодательных (представительных) органов субъектов Федерации. Данные акты носят внутренний характер, поскольку регламентируют осуществление парламентских процедур (порядок открытия заседания законодательного органа, порядок создания комитетов и комиссий, порядок проведения голосования и т. п.). Большинство ученых справедливо относят регламенты к подзаконных актам,  поскольку они регламентируют узкий круг общественных отношений и не распространяются на всех граждан субъекта Федерации. Во избежание  появления юридических коллизий  и других юридических ошибок все подзаконные нормативные акты субъектов Российской Федерации должны соответствовать международным стандартам в области прав и свобод человека и гражданина, Конституции и федеральному законодательству. Однако, на практике каждый  третий региональный нормативный акт противоречит федеральному законодательству. В связи с этим  у некоторых юристов сложилось мнение «о неуправляемости  регионального нормотворчества», о том, что оно тормозит процесс становления режима законности и правопорядка. Подтверждением тому является то, что 19 из 21 республик, входящих в состав Российской Федерации, приняты конституционные акты, противоречащие Конституции России. Несовершенство и коллизионность регионального законодательства отрицательно сказывается  на работе механизма государства и  ослабляет регулятивную функцию права.
Согласно нормам большинства конституций  и уставов субъектов Федерации  законодательные органы, главы республик и администраций субъектов Федерации принимают такие виды нормативных актов, как постановления. При этом спектр регулируемых общественных отношений по средствам постановлений довольно широк. Чаще всего постановления являются не чисто нормативными актами, а подобно указам Президента, носят смешенный характер.
Кроме этого региональные законодательные и исполнительные органы власти принимают также наряду с постановлениями и распоряжения. Большое количество распоряжений являются не нормативными актами, а актами применения права. Тем не менее, отдельные из них могут носить и нормативный характер. 

Широкое распространение в субъектах Федерации имеют приказы. При чем они могут носить, как  внутриотраслевой, так  и внешний характер, т.е. распространять свое действие  на граждан. Например, приказами устанавливаются сроки продолжительности охотничьего сезона. 
 Наряду с приказами в субъектах Федерации часто принимаются инструкции - подзаконные нормативные акты, как правило, процедурного характера, т. е. регламентирующие те или иные отношения более детально, чем приказы. Инструкции региональных органов власти, в большинстве случаев, утверждаются приказами или постановлениями. Постановлениями в субъектах Российской Федерации утверждаются  также всевозможные регламенты. Характерным признаком последних является  наличия перечня услуг, предметов, социальных элементов и т. п. 
Кроме этого  в различных сферах и отраслях хозяйствования принимаются реестры. Последние содержат перечни материальных ценностей, видов предоставляемых услуг и т. п.
 Также широкое распространение среди региональных нормативных актов занимают положения, которые профессор В.М. Манохин справедливо  разделил на две группы: органические и предметные. На уровне  субъектов РФ органические положения  принимаются  по регулированию статуса отраслевых и функциональных органов (министерств, комитетов и т. п.), а также  по регулированию статуса их муниципальных органов и организаций. Предметные положения регулируют часть (группу) однородных отношений в рамках  какой-либо отрасли правового регулирования. Например, органами власти  многих субъектов РФ приняты положения о порядке пребывания и регистрации на территории субъекта РФ лиц, не имеющих гражданства Российской Федерации
.

Большой блок в системе правового регулирования отношений в социуме составляют так называемые локальные нормативные акты. В советское время под локальными нормативными актами понимали акты, действующие в определенной организации (учреждении), т. е. акты, которые распространяют свое действие только на сотрудников данного учреждения (организации). Сегодня в связи с существенными изменениями, которые связаны с принятием Конституции и с трансформациями, которые произошли в общественной жизни страны, понимание локальных нормативных актов значительно расширилось. При этом главным отличием данных актов от других является не только орган, который принимает нормативный акт, а в большей степени пространственный (территориальный) критерий, т. е. та территория, на которую он распространяет свои регулятивные возможности. Данную мысль подтверждает этимология слова «локальный», так как в словаре русского языка слово «локальный» определяется как «местный, не выходящий за определенные пределы»
.
Так, например, к локальным нормативным актам можно отнести и ведомственные нормативные акты, которые принимаются в каком либо территориальном подразделении федерального органа исполнительной власти. При этом они могут быть приняты единолично руководителем структурного подразделения федерального органа исполнительной власти (Положение,  о каком либо структурном подразделении, Правила внутреннего распорядка и т. п.), либо коллегиальным органом, а в отдельных случаях такие акты могут утверждаться руководителем федерального органа исполнительной власти. Например, в системе МВД России обязательному утверждению у Министра внутренних дел Российской Федерации подлежат уставы высших образовательных учреждений.
К локальным нормативным актам следует относить и так называемые корпоративные нормативные акты. К числу данных актов относятся такие статусные, т. е. определяющие права и обязанности, нормативные акты, как: уставы, положения и другие уставные документы различных по уставным целям и задачам учреждений (организации), кооперативов, акционерных обществ и др. организаций. Требования  к составлению данных документов содержатся в нормах российского законодательства. Широкое распространение среди локальных корпоративных актов имеют договоры – соглашения двух или более лиц об установлении, изменении или прекращения гражданских прав и обязанностей. Для регулирования внутриорганизационных отношений широко используется трудовой, гражданско-правовые виды договоров.

Положения – это локальные корпоративные акты, детально регламентирующие полномочия организаций (учреждений) и их структурных подразделений.  

Также к локальным корпоративным актам относятся правила внутреннего распорядка в учреждениях и организациях, функциональные обязанности сотрудников, должностные инструкции и т. п.
Правила – это акты, устанавливающие порядок какого-либо вида деятельности в организации (учреждении).
Должностные инструкции и функциональные обязанности сотрудников определяют профессиональные права и обязанности сотрудников, их профессиональный статус.

Для решения текущих, оперативных вопросов принимаются приказы и распоряжения.
В соответствии с нормами Трудового кодекса Российской Федерации к локальным нормативным актам относятся локальные нормативные акты, принимаемые единолично работодателем, либо всеми членами коллектива на собрании организации (учреждения). Требованием, предъявляемым к таким актам, согласно ст. 8 ТК РФ, является их соответствие законам и иным нормативным правовым актам, коллективным договорам и соглашениям. Последние,  также следует отнести к локальным нормативным документам.
Между корпоративными актами существуют определенные отличия с точки зрения юридической силы. Это объясняется тем, что в рамках одной и той же организации (учреждения) действуют несколько субъектов локального нормотворчества, которые отличаются их местом в системе органов управления организацией (учреждением). Так, например, определенная группа актов принимается субъектами управления организацией, другие акты могут приниматься структурными подразделениями организации (учреждения). При этом  акты, принятые  в структурных подразделениях обладают меньшей юридической силой. Кроме этого, они должны соответствовать предписаниям, исходящим от органов управления организацией в целом.
Однако,  наибольшей юридической силой обладают акты, которые приняты совместно администрацией организации (учреждения) и общим собранием коллектива. На более низкой ступени в иерархии корпоративных актов стоят акты, принятые администрацией совместно с выборными представительными органами организации (учреждения). У данных актов есть определенные преимущества перед актами, принятыми единолично руководителями, так как они не могут быть отменены в одностороннем порядке.

Значительное место и большие объемы в системе нормативного регулирования в Российской Федерации занимают такие результаты локального нормотворчества, как нормативные акты органов местного самоуправления. На сегодняшний день статьи 7, 19, 22-25 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» устанавливают нормотворческую компетенцию органов местного самоуправления. Так, согласно ст. 19 указанного закона нормотворческую деятельность могут осуществлять органы местного самоуправления и их должностные лица, а в соответствии с п. 5 ст. 22 и ст. 24 – население муниципального образования. 
Таким образом, субъектами нормотворчества органов местного самоуправления являются, прежде всего, сами органы местного самоуправления, должностные лица органов местного самоуправления и конечно население муниципальных образований, когда нормативный акт принимается путем референдума, либо на местном сходе, собрании жителей поселков, станиц и т. п.  
Нормотворческая компетенция органов местного самоуправления определяется также конституциями в таких субъектах Федерации, как республики и уставами краев, областей, городов федерального значения, автономной области и автономных округов Российской Федерации. Более того, в данных актах закрепляются не только нормотворческие полномочия органов местного самоуправления, но и определенные правовые гарантии прав граждан муниципальных образований, также закреплены нормы института ответственности органов и должностных лиц местного самоуправления за осуществление противоправных действий.

Сегодня количество муниципальных образований  в Российской Федерации составляет 13000, избрано более 12000 представительных органов, в составе которых более 113000 депутатов, более 10000 должностных лиц в муниципальных образованиях избрано непосредственно населением. Однако процесс формирования новых органов местного самоуправления еще не закончен и продолжается до сих пор.
Теоретической и практической проблемой муниципальных образований, а следовательно и муниципального права, является отсутствие нормативного закрепления форм муниципальных нормативных актов, которые по существу выступают определенным видом локальных актов, так как распространяют свое действие на определенное место, на небольшую территорию муниципального образования. В связи с этим, актуальной проблемой является ликвидация существующего пробела в праве и нормативное закрепление перечня муниципальных актов с целью их упорядочения и приведения в четкую систему, что значительно обогатит предмет муниципального права, сделает его более системным и предметным. В связи с этим многие специалисты в области муниципального права предлагают принять Концепцию правового обеспечения местного самоуправления в России.
Тем не менее, пока данный вопрос не урегулирован нормами права, основным нормативным актом в муниципальных образованиях сегодня остается устав, который специалисты в области муниципального права нередко называют «маленькой конституцией»
.  Закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», содержит основные положения, которые должны быть закреплены в уставе. Уставы могут приниматься двумя нормотворческими способами – референдумом и представительными органами местного самоуправления. При этом  уставы муниципальных образований обязательно подлежат государственной регистрации в порядке, устанавливаемом законом субъекта Российской Федерации. Основанием для отказа  в регистрации такого устава может быть только противоречие его Конституции Российской Федерации. Однако, отказ в государственной регистрации устава муниципального образования может быть обжалован гражданами и органами местного самоуправления в суде. Уставы муниципальных образований являются обязательными не только для граждан, которые проживают  на территории муниципального образования, но и муниципальных органов и должностных лиц, а также общественных объединений.
Поскольку федеральным законодательством не устанавливаются формы актов местного самоуправления, эти органы сами определяют формы своих нормативных актов. При этом муниципальным образованиям запрещено принимать только законы. Тем не менее, отдельные муниципальные образования иной раз нарушают этот запрет. 

На практике муниципальные образования принимают нормативные акты в форме постановлений, решений, правил и т. п. На втором месте по количеству принятых, после уставов, нормативных актов органов местного самоуправления находятся постановления (решения). Как правило, их принимают главы администраций городов, районов,  префектур, муниципалитетов, сел и других муниципальных единиц. Постановлениями и распоряжениями органов местного самоуправления регламентируют в основном отношения по формуле гражданин - орган местного самоуправления. Помимо этого данные локальные нормативные акты регламентируют практически все сферы местной жизни людей, строительство дорог и жилых помещений, благоустройство дворов, владение, распоряжение и пользование муниципальной собственностью. Данные нормативные акты регулируют отношения, связанные с организацией и осуществлением здравоохранения, образования, социального обеспечения граждан муниципальных образований.

К актуальным теоретическим и практическим проблемам нормативных актов органов местного самоуправления сегодня относятся следующие: определение юридической природы данных актов; вопросы соотношения их с нормативными актами органов государственной власти; проблемы их классификации и иерархического построения; вопросы контроля за законностью нормативных актов органов местного самоуправления. Перечисленные проблемы, несомненно, требуют теоретико-правового и практического решения, что несомненно будет способствовать утверждению режима законности и развитию теоретических положений Концепции правового обеспечения местного самоуправления в России.
Широкое распространение в постсоветской  России получают  так называемые «модельные» нормативные акты, которые устанавливают общие принципы (образцы) регулируемых отношений, служат определенным  эталоном для субъектов правоотношений с целью  создания единообразного варианта правового регулирования. Модельные нормативные акты также называют «рамочными», поскольку законодатель предлагает субъектам действовать на свое усмотрение, но в определенных законом рамках. Характерной особенностью, отличающей  модельные акты от обыкновенных является то, что они содержат  не обязывающие или запрещающие нормы права, а нормы рекомендательного характера, т. е. законодатель создавая такие документы предполагает, что   участники правоотношений будут использовать такую форму реализации права, как следование модельным нормам.

Модельные нормативные акты, как и обычные,  делятся на законы и подзаконные акты. При этом, модельные законы можно подразделить на  внутрифедеральные (например, модельный закон «О нормативных правовых актах субъектов Российской Федерации» и межгосударственные акты. Последние часто используются в странах СНГ (закон «О государственной статистике» и т. п.). Такие акты принимаются для сближения  национальных законодательств стран Содружества, уже имеющих сходные признаки, общие традиции и схожую практику применения, т. е. государств, входящих в одну правовую семью. Модельные акты предоставляют  законодателям различных стран широкий простор для маневрирования,  для выбора  более благоприятного правового режима, поскольку отдельные главы и статьи рекомендательных норм нормодателем могут быть не взяты на вооружение, изменены или использованы частично. При этом формы законодательных модельных актов законов могут быть различны. В основном законодатели останавливают свой выбор на законах и кодексах. Кодексы, как и другие систематизированные нормативные документы, регламентируют определенную сферу общественных отношений более подробно, чем другие нормативные акты, поскольку содержат наряду с материальными нормами большой объем процессуальных норм права.  
В условиях развития демократических отношений в нормотворческой практике федеральных органов исполнительной власти также часто стали использоваться модельные подзаконные акты. Так, например, В.В. Черников,  отмечал, что структурно (в зависимости от юридической силы) нормативно-правовые акты органов внутренних дел можно условно подразделить на строго обязательные и модельные (примерные, типовые)
. Примером ведомственного модельного акта является Типовое положение об управлении (отделе) вневедомственной охраны при МВД, ГУВД, УВД, утвержденное приказом МВД РФ от 2 сентября 2005 г. № 716
. Широкое распространение получают и такие формы ведомственных модельных актов, как типовые инструкции.
Органы местного самоуправления (как законодательные и исполнительные органы власти городов, районов и т.п.),  также как и региональные органы власти, принимают модельные нормативные акты. Как правило, данными актами, закрепляются типовые положения, адресованные определенным органам местного самоуправления. Эти положения содержат в основном нормы  рекомендательного характера. Примером может служить Решение  Барнаульской городской Думы от 24.10.2002 г. 3 271 «Об утверждении новой редакции Положения о районе в городе Барнауле…»
.
 В последнее время широкое распространение в странах романо-германской правовой семьи получает такой источник (форма) права, как нормативный договор. Относительно данной формы закрепления норм права  среди отечественных юристов нет единства. Одни авторы считают, что нормативный договор – это особый вид нормативного акта, аргументируя это тем, что совместные ведомственные нормативные приказы, подписанные двумя федеральными министрами практически ни чем не отличаются от двухсторонних договоров. Другие авторы видят в договоре самостоятельный источник права.  Так или иначе, под нормативным договором  следует понимать соглашение двух или более субъектов (сторон), устанавливающее, изменяющее или отменяющее нормы права, в пределах полномочий договаривающихся сторон. Нормативные договоры подразделяются на: внутригосударственные и международные. В странах с федеративной формой государственного устройства нередко заключаются договоры между федерацией и ее субъектами. Согласно ст. 11 ч. 3 Конституции Российской Федерации, «разграничение предметов ведения и полномочий между органами государственной власти Российской Федерацией и органами государственной власти субъектов  Российской Федерации осуществляется настоящей Конституцией, федеративным и иными договорами о разграничении предметов ведения и полномочий». 
Широкое распространение имеют договоры (соглашения) между субъектами Федерации (между республиками, областями, краями и т. п.).
Сегодня в связи с принятием Трудового кодекса  Российской Федерации наибольшее распространение получили  такие виды локальных нормативных  договоров, как коллективные договоры между работодателями и работниками, на основе которых возникают различные трудовые отношения.
Международные договоры Российской Федерации являются важной составной частью системы российского права и одновременно источниками международного права. В ст. 15 Конституции отмечается, что «… если международным договором Российской Федерации установлены иные правила, чем предусмотрены законом, то применяются правила международного договора». В соответствии с Федеральным  законом «О международных договорах Российской Федерации» международные договоры по субъектам подразделяются на: межгосударственные, межправительственные и межведомственные. 
Международные договоры заключаются от имени государств, подписываются, как правило,  главами государств, признаются, ратифицируются и после одобрения приобретают юридическую силу на всей территории стран подписантов, если это предусмотрено в тексте договора. Согласно ст. 46 Конституции Российской Федерации каждый гражданин вправе в соответствии с международным договором Российской Федерации обращаться в межгосударственные органы по защите своих прав и свобод, если исчерпаны все имеющиеся внутригосударственные средства правовой защиты. Например, в Европейский Суд по правам человека.

Межправительственные договоры (соглашения) заключаются  руководителями правительств, либо министрами иностранных дел в пределах их компетенции.
Федеральные министерства и ведомства заключают межведомственные соглашения с зарубежными партнерами, как на двусторонней, так и на многосторонней договорной основе. Примером многостороннего договора может служить Соглашение о сотрудничестве министерств внутренних дел в сфере обеспечения безопасности дорожного движения, подписанное двенадцатью государствами – бывшими республиками СССР. В результате заключения такого межведомственного соглашения были утверждены нормы права, направленные на регулирование конкретных общественных отношений, в данном случае отношений, связанных с розыском и возвращением автотранспорта, с обменом нормативными актами, научно-технической литературой, информацией по вопросам деятельности сторон
. Профессор А.С. Пиголкин подобную деятельность министерств назвал одним из видов правотворчества
.  Сегодня институт международных межведомственных соглашений является одним из источников российского права, поскольку международные соглашения министерств и ведомств Российской Федерации, находясь в конкретной правовой связи с другими частями системы права, содействуют решению практических вопросов в различных областях деятельности федеральных органов исполнительной ветви власти. Международные межведомственные соглашения (договоры), хотя и представляют собой особый вид (форму) нормативных правовых актов, это, прежде всего, подзаконные акты, которые разрабатываются и принимаются на основе актов, обладающих высшей юридической силой. 

Таким образом, можно сделать вывод, о том, что результатом нормотворчества в Российской Федерации является законодательство (система законодательства), поскольку  судебная практика по принятию судебных прецедентов, содержащих нормы права де-факто источником права не признана. При этом  в науке и практике существуют три подхода относительного данного термина. Представители «узкого» подхода под законодательством понимают только совокупность различных законов. Отдельные авторы, кроме указанных актов, в данное понятие включают все нормативные акты, принимаемые высшими органами власти. Однако на практике распространение получила точка зрения, согласно которой под законодательством понимают всю систему нормативных актов, такое понимание законодательства обусловлено, главным образом тем, что так исследуемый термин трактуется в  нормативных актах. 

Глава 2. ЗАКОНОДАТЕЛЬНАЯ ТЕХНИКА
2.1 Понятие и средства законодательной техники

Начиная разговор о законодательной технике и ее составляющих, следует заметить, что в общей теории права и государства существуют различные подходы относительно понимания данного термина. Так, например,  профессор  В.М. Сырых отмечал, что законодательная техника включает достаточно развитую систему требований к официальным реквизитам, структуре, содержанию нормативного правового акта, системным связям норм,  как внутри закона, так и с другими законодательными актами, к стилю закона
. Профессор Ю.А. Тихомиров понятие законодательной техники также раскрывал через систему определенных правил. При этом он подразделил данные правила на два вида познавательно-логичного и нормативно-структурного формирования правового материала. Кроме того, в рассматриваемом определении он выделил шесть взаимосвязанных элементов: а) познавательно-юридический; б) нормативно-структурный; в) логический; г) языковой; д) документально-технический; е) процедурный
.

Само понятие "законодательная техника" входит в другое, более широкое, понятие – "юридическая техника", которое включает в себя не только совокупность или, вернее сказать, систему приемов, правил и средств, направленных на подготовку, принятие, изменение либо отмену совершенных по форме, структуре и содержанию законов и подзаконных нормативных актов, но и индивидуальных правовых актов, а также актов официального толкования права.

Проведенный анализ показал, что в понимании законодательной техники можно выделить два подхода – "узкий" и "широкий". Позиция сторонников первого основывается на том, что под законодательной техникой понимают систему правил, приемов и средств подготовки совершенных по форме и содержанию нормативно-правовых актов, смысл которых будет понятен каждому. Данная позиция имеет широкое распространение в юридической науке, и ее разделяют многие правоведы. Сторонники "широкого" подхода под законодательной техникой понимают учение о законодательной системе, ее структуре, формах и методах ее построения. Такое широкое понимание законодательной техники еще в начале 80-х гг. подверг критике А.С. Пиголкин. В частности, он отмечал, что при таком  подходе в предмет законодательной техники включается почти вся теория права. Законодательная техника, по мнению А.С. Пиголкина, охватывает чисто технические моменты подготовки проектов нормативных актов, под которыми следует понимать все то, что не имеет прямого отношения к содержанию готовящихся проектов, а носит прикладной характер и касается внешнего оформления таких проектов, методики их подготовки
.

Разделяя эту точку зрения, необходимо отметить, что к основным средствам законодательной техники относятся: нормативное построение, юридические конструкции, отраслевая типизация, юридическая терминология.

Нормативное построение предполагает, что внутренняя структура правовой нормы содержит, не только правила поведения (диспозицию) и те жизненные условия, при которых эти правила начинают действовать, но и предусматривает наличие юридических последствий: карательных, поощрительных, правовосстановительных и т.д. Данное построение необходимо для того, чтобы любой человек, не имея специального образования, мог прочитать правила поведения, выраженные в нормативном акте.

Тем не менее, сегодня  законодательная   техника при построении норм прав идет по двум противоположным направлениям. С одной стороны,  просматривается  дифференциация норм права. Так, например, в кодифицированных актах широко распространено помещение гипотез в общую часть кодексов, что препятствует их многочисленным  повторениям в статьях нормативных актов и способствует экономичности и компактности в  изложении нормативного материала. 

С другой, все чаще используется такое средство законодательной техники, способствующее интеграции норм права, как   нормативное построение, которое  предполагает, что внутренняя структура правовой нормы должна содержать,  не только правила поведения (диспозицию) и те жизненные условия, при которых эти правила начинают действовать, но и предусматривать наличие юридических последствий: карательных, поощрительных, правовосстановительных. Данное построение необходимо для того, чтобы любой человек, не имея специального образования, мог прочитать правила поведения, выраженные в нормативном акте. Применение такого средства юридической техники, как нормативное построение характерно для подготовки таких подзаконных актов, как указы Президента, а также ведомственные нормативные акты, то есть нормативные акты таких федеральных органов исполнительной власти, как федеральные министерства и федеральные службы.
Другим средством законодательной техники являются юридические конструкции. Они представляют собой схемы-шаблоны, которыми пользуются компетентные органы при разработке юридических документов. Так, например, в МВД России разработаны унифицированные образцы основных нормативно-правовых актов, с помощью которых исполнители могут определить нужную форму проекта подготавливаемого акта и правильно его построить. Данные образцы, при правильном их использовании, будут способствовать повышению качества ведомственных нормативных актов.

Отраслевая типизация помогает юристу отнести нормативный документ к той или иной системе норм, регулирующих определенную сферу жизни, то есть к отрасли права (гражданской, финансовой и т.д.).

Юридическая терминология является средством законодательной техники, с помощью которой конкретные понятия приобретают словесное выражение в тексте нормативного акта. Являясь первичным материалом для создания правовых норм, юридические термины имеют сквозное значение в юридической технике. Используя юридические термины, государство в лице своих органов власти говорит на языке права и выражает свою волю, т. е. устанавливает  всевозможные запреты, возлагает на юридических и физических лиц и их объединения определенные обязанности, предоставляет возможности для реализации прав и законных интересов. 
В юридической литературе юридические термины подразделяют на общеупотребительные термины, которые используются в обыденной речи и понятны всем и специально-юридические, которые обладают особым правовым содержанием (аккредитив, деликтоспособность, исковое заявление и т.п.), такие термины служат для обозначения юридических понятий, выражения юридических конструкций, отраслевой типизации и т.д. Таким образом, специально-юридические термины являются переходным звеном от нормативных предписаний к более сложным пластам правовой материи. Нормодатель при подготовке проектов нормативных актов использует также технические термины, которые отражают область специальных знаний машиностроения, энергетики и т.д. Технические термины широко применяются в таких документах, как: правила техники безопасности, правила взрывных и горных работ, правила проведения экспертизы технических решений и т.п.

Вопрос о юридической терминологии – это вопрос о юридическом языке
. В этой связи А.С. Пиголкин отмечал, что язык правотворчества – это официальный язык государственной власти
. Поэтому текст нормативного акта должен быть написан ясным и доступным языком, без присутствия устаревшей терминологии. А для того чтобы специально-юридические термины стали понятны всем гражданам, нормодатель использует особые нормы, которые не регулируют общественные отношения, а раскрывают содержание каких-либо понятий. Например, административный проступок в административном праве, оферта и акцепт – в гражданской отрасли права, акциз – в финансовом праве и т.п. Такие нормы носят название нормы-дефиниции. 

2.2 Соблюдение требований законодательной техники как                  средство предотвращения правотворческих ошибок

Анализ юридической литературы и современного состояния  российского законодательства позволяет сегодня говорить о требованиях законодательной техники как о своеобразном тандеме, то есть объединении двух блоков правил, во-первых, это правила нормативно закрепленные в Конституции, федеральных конституционных законах, федеральных законах, нормативных указах Президента, а также в целом ряде подзаконных нормативных документов исполнительных органов власти, а во-вторых, это доктринальные установки, то есть идеи, принципы, специальные правила (стандарты) поведения, исходящие из содержания научных трудов ученых юристов. В современных реалиях соблюдение требовании законодательной техники являются особенно важными, при чем это касается всех без исключения видов правотворческого процесса, будь это законодательная деятельность федерального парламента, либо законодательных (представительных) органов субъектов Федерации. 

Конечно, лучший вариант для правового регулирования, если вести речь с аксиологической точки зрения, когда эти требования закреплены нормативно на уровне акта, обладающего высшей юридической силой, тогда они выступают правовым форпостом перед правотворческими ошибками. Законными (легитимными) нормативные акты могут быть только тогда, когда они приняты в соответствии с требованиями законности, то есть источником данных требований является Конституция, федеральные конституционные законы и федеральные законы. Однако здесь следует заметить, что даже четкое и неуклонное соблюдение таких требований субъектами, обеспечивающими правотворческий процесс и субъектами правотворчества и не дает полную гарантию от правотворческих ошибок, но, тем не менее, значительно минимизирует их количество, придает нормативным актам такое качество как легитимность. 

Проведенный мониторинг современного российского законодательства
, а также научных работ, посвященных нормотворчеству и законодательной технике позволяет выделить следующие требования, которые следует предъявлять не только к федеральным законам, но и к проектам иных нормативных актов. 

По нашему мнению, важное значение имеют требования, предъявляемые к содержанию нормативных актов, где одним из главных следует выделить требование соответствия общепризнанным международным документам о правах и свободах человека и гражданина. 

При этом, международные стандарты в области прав человека и гражданина нельзя назвать раз и навсегда установленными «каноническим правилами», так как возникнув в определенный период истории развития общества и государства они, бесспорно, подлежат видоизменению в связи с конкретными условиями функционирования и реформирования государства, с изменением общества и его индивидов. 

Однако если говорить не только о законности, поскольку в национальном праве отдельных государств закреплялись и нормы античеловеческой направленности (Германия, Чили, Камбоджа и т. д.), но и о принципе гуманизма и демократизма правотворчества, то естественно принимаемый акт должен соответствовать действующим международным принципам и нормам о правах и свободах человека и гражданина. В связи с этим в правотворческих органах создаются рабочие группы и комиссии, которые проверяют соответствие нормативных актов, принимаемых в этих структурах международным стандартам в области прав и свобод человека и гражданина. Помимо этого,  аналогичной экспертизе подвергаются и проекты нормативных актов, которые разрабатываются данными органами и учреждениями, но принимаются другими властными структурами. Такая деятельность, несомненно, способствует  повышению качества принимаемых  нормативных документов, поскольку значительно снижается количество правотворческих ошибок, в основном гносеологического плана. 

Следующее требование напрямую корреспондируется с первым, однако, по нашему мнению, его можно выделить отдельно. Оно заключается в том, что в нормативных актах не должно содержаться норм, ущемляющих или ограничивающих законные права человека и гражданина. Последние в соответствии со ст. 55 Конституции могут быть ограничены федеральным законом только в той мере, в какой это необходимо в целях защиты основ конституционного строя, нравственности, здоровья, прав и законных интересов других лиц, обеспечения обороны страны и безопасности государства. Из  данной нормы следует, что ограничение прав и свобод граждан возможно только в особых, исключительных случаях и то только на основе норм, обладающих высшей юридической силой закона. 

Тем не менее, сами законодательные нормы не всегда являются образцами законности, поскольку  иногда принимаются федеральные законы и иные акты прямо, либо косвенно ущемляющие права, свободы и законные интересы граждан. К большому сожалению, в государстве, провозгласившем себя «правовым», в отдельных законодательных нормах закреплена юридическая ответственность за совершенно правомерные действия. Так, например, ч. 1 ст. 12.26 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях предусматривает карательную санкцию в виде лишения права управления транспортным средством на срок от полутора до двух лет за невыполнение водителем «требования сотрудника милиции о прохождении медицинского освидетельствование на состояние опьянения». В данном случае просматривает преднамеренная правотворческая ошибка законодателя, который  явно подменил понятие «право» понятием «обязанность», что является недопустимым, поскольку право – это мера возможного поведения людей, а юридическая обязанность, или как говорили в советское время, позитивное обязывание, мера должного поведения людей.

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

Тем не менее, соподчиненность многих нормативных актов, за исключением норм отдельных отраслей права, а также их виды, порядок подготовки и принятия до сих пор еще не закреплены федеральным законодателем, что позволяет говорить о наличии явного пробела в праве, что также можно позициировать как правотворческую ошибку. 

В связи с этим, актуальной проблемой правового регулирования является принятие федерального закона «О нормативных правовых актах в Российской Федерации», который бы не только нормативно закрепил виды (формы) различных нормативных актов, порядок их разработки и принятия и другие стадии нормотворческого процесса, но и процедуру их толкования и систематизации. Помимо этого, принятие такого акта и вступление его в юридическую силу важно как одно из возможных цивилизованных и одобряемых государством современных правовых средств предотвращения возможных правотворческих ошибок. 

Однако, здесь вероятен и обратный эффект, то есть чем больше будет правил, тем больше будет и ошибок, а это, как известно, может отразиться на регулировании общественных отношений различного плана (экономических, социальных,  культурных и т. д.).

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

Отход от рассматриваемого требования приводит к таким правотворческим ошибкам как несоответствие содержания норм права реально существующим отношениям в социуме. Если само общество еще не готово к проведению тех или иных реформ, то они не пройдут либо, по субъективным причинам, то есть граждане и их объединения будут выражать свое неприятие новел в законодательстве, при чем как в ярко выраженной форме (пикетирование, забастовки, жалобы), так и в пассивном их несоблюдении, что тоже негативно сказывается на действии того или иного вида механизма правового регулирования, либо по вполне объективным причинам (отставание общественных отношений от позициируемых идей, отсутствие социальных институтов, неподготовленность общественного мнения и т. д.).

Несоблюдение перечисленных выше требований приводит не только к  таким серьезным гносеологическим ошибкам как коллизии норм права, но и к ущемлению прав, свобод и законных интересов граждан. В данном случае под гносеологическими ошибками  следует понимать несоответствие «сущего» «должному», иными словами желаемого, которое установил федеральный законодатель, реальному отходу от требований норм Конституции Российской Федерации, федеральных конституционных законов, федеральных законов, а также от общепризнанных моральных норм и принципов.

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

Между тем, если бы Верховный Суд Российской Федерации инициировал в Государственную Думу Федерального Собрания законопроект социальной или экономической направленности, то он вряд ли был бы принят к рассмотрению, поскольку Верховный Суд Российской Федерации в отличии от Президента Российской Федерации, Правительства Российской Федерации, депутатов и иных субъектов, которые обладают общим правом законодательной инициативы, согласно ст. 104 Конституции Российской Федерации, обладает специальным правом законодательной инициативы, то есть данное ему право ограничено вопросами его «ведения».

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

Закрепление в нормативных актах федеральных органов исполнительной власти «первичных» норм без соответствующего разрешения следует рассматривать как компетенционную правотворческую ошибку, которая может привести к признанию нормативного акта ничтожным соответствующим судебным органом власти. Такие вопросы в соответствии со своей компетенцией уполномочен рассматривать Верховный Суд Российской Федерации. Он рассматривает дела о соответствии законности нормативных актов, принятых такими федеральными органами исполнительной власти, как федеральные министерства и федеральные службы, подведомственные Правительству Российской Федерации. Другим же федеральным органам исполнительной власти, в соответствии с указами Президента, устанавливающими структуру и систему федеральных органов исполнительной власти осуществлять нормативно-правовое регулирование запрещается
. Таким образом, несоблюдение данного требования можно назвать ни чем иным как компетенционной ошибкой. 

Однако нарушения компетенции не будет в том случае, если в федеральном законе содержится «прямое указание закона» на необходимость принятия нормативного акта такими федеральными органами исполнительной власти как федеральные службы и федеральные агентства, либо если федеральному органу исполнительной власти делегировано федеральным парламентом право на принятие нормативного акта, содержащего «первичные» нормы.

 Второй блок требований, предъявляемых к нормативным актам составляют требования соответствия правилам юридической техники. 

Несомненно, законодатель должен обладать высокой профессиональной квалификацией, необходимыми знаниями, умениями и навыками, чтобы сформулировать правило поведения с максимальной точностью и ясностью, что оно было «читаемо», понятно всем дееспособным людям, без исключения. Несоблюдение данного требования приводит к различным ошибкам технико-юридического плана. Например, к системно-структурным ошибкам. Так, например, в охранительной  норме права может отсутствовать такой структурный элемент нормы права как санкция, что попросту делает данную норму «мертвой», то есть не способной защитить соответствующие общественные отношения от противоправных деяний. Также норма права, будучи элементом системы права, должна в обязательном порядке согласовываться с другими нормами и, естественно,  им не противоречить, если этого нет, то это серьезная правотворческая ошибка, требующая устранения.  В связи с этим,  такое пристальное внимание сегодня уделяется требованиям, предъявляемым к законодательной технике. По нашему мнению, законодательная техника должна включать в себя следующие требования: 

1. Выбор правильной формы нормативного акта и унификация данных форм. Например,  федеральные законы должны содержать базовые нормы, которые затем будут конкретизированы подзаконными актами (указами Президента, постановлениями Правительства, ведомственными нормативными актами). В этом отношении законодательное оформление технико-юридических норм, содержащих требования, предъявляемые к автомобильным бензинам и дизельному топливу является ни чем иным как законодательной ошибкой, поскольку не логично закреплять  такие нормы в форму федерального закона, по нашему мнению, они должны содержаться в соответствующих регламентах и утвержденных либо постановлением Правительства Российской Федерации, либо приказом соответствующего федерального министерства. 

Чтобы избежать возможных проблем в выборе формы нормативного акта, законодателю следует обращаться к действующему законодательству в этой области.  

В сегодняшних условиях проведения правовых реформ важное значение имеет унификация форм нормативных актов на уровне федерального закона, а не подзаконных актов, как это существует в современной ситуации. Так, например, согласно Правилам подготовки нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти и их государственной регистрации, утвержденным постановлением Правительства России 13 августа 1997 г. № 1009, нормативные акты федеральных органов исполнительной власти могут издаваться в форме постановлений, приказов, распоряжений, правил, инструкций и положений. Однако, отдельные  министерства принимают нормативные акты  в форме писем, инструктивных писем, циркулярных писем и т. п., что также следует отнести к явным правотворческим ошибкам, которые выражаются, в большей степени, в несоответствии формы содержанию, поскольку письмо, как таковое, - это  не нормативный документ и оно, соответственно, не может  содержать нормы права. Аналогичная ситуации с инструктивными и иными письмами.

Большое значение в унификации нормативных актов играют юридические конструкции, представляющие собой схемы-шаблоны, которыми пользуются компетентные органы при подготовке юридических документов. На сегодняшний день формы юридических конструкции закреплены в Типовой инструкции по делопроизводству в федеральных органах исполнительной власти, утвержденной приказом Министерства культуры и массовых коммуникаций Российской Федерации от 8 ноября 2005 г. № 536. Поэтому, если законодатель использует иную форму юридической конструкции, которая предусмотрена в данной инструкции, либо он перепутает, закрепленные указанным документом формы юридических конструкций, по незнанию, либо умышленно, то это также приведет к системно-структурным ошибкам.

   В этой связи актуальной проблемой совершенствования правового регулирования является разработка и принятие общих, унифицированных для всех органов государственной власти образцов основных нормативных актов, с помощью которых исполнители могут определить нужную форму проекта подготавливаемого акта нормативного документа, а затем уже подготовить его проект.

По нашему мнению, в проекте федерального закона «О нормативных правовых актах в Российской Федерации», разработанного Советом Федерации Федерального Собрания Российской Федерации при участии научной общественности, должны быть четко определены формы нормативных актов, принимаемых в Российской Федерации. 

Теперь остановимся на правилах, вытекающих из юридической лингвистики, то есть речь будем вести о «языке закона». 

«Язык закона» - официальный язык законодателей, который представляет собой функциональный стиль литературного языка. Язык закона выступает определенным видом официального делового стиля, то есть такого языка, на котором  государство, в лице своих органов власти, общается, иными словами «разговаривает» с другими субъектами правовых отношений (гражданами, их объединениями, апатридами, бипатридами, юридическими лицами, другими государствами и т. п.), утверждая уголовные, административные, финансовые и иные запреты, устанавливая обязанности, чем придает им легитимный характер и, конечно, закрепляя различные дозволения, а иногда даже и рекомендации. Поэтому, для более полной характеристики данного стиля  литературного языка следует указать те особенности, которые свойственны именно для языка законодателей. 

Тем не менее,  приоритетным методом правового регулирования, применяемым законодателями даже в современных условиях, является императивный (властный, предписывающий) метод. Здесь справедливо задать вопрос: использование неверного метода правового регулирования – это законодательная ошибка? Очевидно, да, поскольку изменится не только способ правового регулирования, выбранный законодателем, но по сути и смысл норм права.

Как с общетеоретической точки зрения, так и с практической, для более полного раскрытия особенностей языка законодателей необходимо выделять в особую группу требования, предъявляемые именно к стилю  языка закона. Рассмотрим их подробнее.

2.  Требования, предъявляемые к стилю нормативных актов.

а)  Логичное изложение норм права. 

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

Соблюдение требования логичного изложения норм права выражается в соблюдении запретов на  использование алогизмов, тавтологии, перескакивания смысла и других противоречий, приводящих к такой правотворческой ошибке как смысловой разнобой. 

Чтобы избежать подобных лексических ошибок, законодатель должен внимательно относиться не только к правилам, в которых закрепляются конкретные требования законодательной техники, но и ко всему набору средств законодательной техники. В частности, не менее важную роль здесь играет нормативное построение. Оно предполагает, что внутренняя структура правовой нормы должна содержать не только сами правила поведения и те жизненные условия, при которых эти правила начинают действовать, но и предусматривать наличие определенных юридических последствий, иными словами санкций. Нормативное построение способствует тому, чтобы в нормативном акте не было коллизий и других правотворческих ошибок. 

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

б) Компактное изложение норм права.

Текст любого закона, должен быть четким, без лишних рассуждений, научных дискуссий и без эмоциональных характеристик. Например, нельзя использовать такие термины, как: «тесное взаимодействие», «высокая эффективность» и т. п., которые широко могут применяться в отчетах и других ненормативных документах. Отход от этого требования неминуемо приведет к правотворческим ошибкам логико-структурного вида, сделает текст нормативного акта не понятным, нечитаемым. В этой связи следует заметить, что даже процедурные нормы законов не должны изобиловать мельчайшими деталями. Такие особенности лучше закреплять в нормах таких подзаконных актов как: приказы,  инструкции, правила.

 Текст любого нормативного  акта должен быть не только ясен и доступен, но и краток. Не напрасно древние говорили: «Краткость сестра таланта!». В данном случае краткость – это оптимальный результат применения правил законодательной техники, одно из главных требований, предъявляемых к нормативным актам. Поэтому,  законодателям необходимо выражать свои мысли более четко, используя ограниченное количество юридических терминов и фраз. Пространные рассуждения в нормативных актах не допустимы – это также следует отнести хоть и не к явным, но все же к правотворческим ошибкам. 

Помимо этого, необходимо избегать при построении норм права применения сложных предложений, состоящих из множества составных компонентов, изобилующих причастными и деепричастными оборотами, сложноподчиненными предложениями, которые образуют несколько частей грамматического подчинения, что приводит только к загромождению нормативного материала и вызывает трудности при его прочтении, иными словами, это приводит к структурно-логическим правотворческим ошибкам. 

в) Системное изложение норм права. 

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

Выполнение требования системного изложения норм права способствует понятному, логическому изложению правил поведения,  предотвращает такие правотворческие ошибки законодателя как разбалансированность и несогласованность норм права.

Однако в последнее время в некоторых отраслях права наблюдается  такая правотворческая ошибка как несоблюдение принципа системности в построении норм права. Так, например, общепризнанным является  тот факт, что в последние годы  Уголовный кодекс утратил  качество акта строго и системно выстроенного. Его системность была нарушена  принятием 27 июля 2006 г. Федерального закона № 153-ФЗ, который внес изменения в Уголовный кодекс принятием главы 15
 «Конфискация имущества». Если раньше до  принятия 8 декабря 2003 г. известного федерального закона № 162-ФЗ институт конфискации успешно применялся  как дополнительный вид наказания за тяжкие и особо тяжкие преступления, то согласно федеральному закону № 153-ФЗ от 27 июля 2006 г.  конфискация применяется в случаях совершения виновным таких преступлений, как бандитизм (ст. 209 УК РФ) и еще ряда составов преступлений, среди которых мы не находим  кражу (ст. 158), присвоение или растрату (ст. 160), грабеж (161), разбой (ст. 162), вымогательство (ст. 163). Такие пробелы в Уголовном кодексе прямо говорят преступникам: «Грабьте! Воруйте! Даже если вы будете наказаны за эти преступления, никто у вас награбленное не заберет!». Данный пример ярко показывает к каким социальным последствиям могут привести правотворческие ошибки системно-структурного характера.
г) Унификация юридической терминологии. 

С помощью юридических терминов конкретные понятия приобретают словесное выражение в тексте нормативного акта. В юридической литературе термины, которые применяются при создании нормативных актов, обычно подразделяются на три вида: общеупотребительные (земля, вода, мать и т.п.), специально-юридические (договор, оферта в гражданском праве; акциз в финансовом праве, административный штраф и  административный арест в административном праве и т.д.) и технические, которые используются в нормах права для раскрытия содержания каких-либо технических названий. 

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

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

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

Правотворческой ошибкой является использование устаревших понятий, которые утратили свое значение и практически не употребляются гражданами, а многие граждане эти понятия и не понимают. На уровне федерального закона необходимо закрепить запрет на  использование устаревших понятий, которые были отменены и не действуют. Такие правотворческие ошибки характерны в большей степени для тех органов власти, в которых не осуществляется правовой мониторинг, где  не созданы серьезные юридические службы.

Помимо этого, нельзя использовать не утвердившиеся, как  в юридической науке, так и на практике иностранные термины, что также приводит к ошибочным, не верным действиям, направленным на подготовку необходимых дефиниций, то есть к ошибочному правовому выбору. Поэтому, если есть возможность применения русского слова, то ее нельзя упускать. Целесообразно использовать только такие иностранные термины, у которых нет замены в русском языке и которые легко воспримут не только юристы-профессионалы, но и граждане. Таким образом, следует заимствовать только ясные, не двусмысленные иностранные термины, которые понятны гражданам, а их формулировки не вызывают никаких сомнений. Отступление от данного требования приводит к такой правотворческой ошибке как неясность норм права.

В юридической науке неоднократно звучала идея о необходимости разработки терминологического словаря, содержащего официальные дефиниции, которые бы использовали все «нормодатели». 

Помимо этого,  важнейшим требованием, предъявляемым к расположению в тексте проекта нормативного акта норм-дефиниций, является их помещение только в начале нормативного документа. Конечно, расположение норм-дефиниций в конце нормативного акта может показаться не такой уж серьезной ошибкой, но к чему это приведет? Люди, которые думают и говорят на русском языке, начинают читать, как правило,  документы сначала, а  не с конца, поэтому и нормы-дефиниции следует располагать в начале нормативных актов.   Выполнение данного правила будет способствует ясному пониманию текста нормативного акта, логической завершенности его нормативных предписаний. 

Если в нормативном акте используется большое количество дефиниций, то их следует поместить в одной статье нормативного акта, расположенной в начале нормативного акта, иначе это можно рассматривать как правотворческую ошибку.

д) Ясность. 

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

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

Нельзя применять также синонимичные юридические термины. Данное требование вытекает из того, что одни и те же явления могут раскрываться с помощью разных понятий. Использование таких терминов – это серьезная правотворческая ошибка. 

Юридический язык – это язык определенных «штампов», этим он отличается от литературного языка, именно эта особенность предотвращает нормы права как от расширительного толкования, так и правотворческих ошибок. 

е) Конкретность.

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

Правотворческая ошибка проявляется когда нормы-декларации, помещенные в нормативную часть документов тормозят развитие и динамичность норм права, поскольку лозунговый, декларативный характер нормативных предписаний вызывает необходимость официального толкования предписаний данных актов.

Помимо этого в проектах законов и подзаконных актов не должны содержаться различные пожелания, советы, а также рассуждения, что также является ошибочным явлением. 

Проект нормативного акта, выступает определенным жанром  языкового произведения, поэтому он должен быть написан на общепринятом государственном языке. В связи с этим  конкретность нормативных предписаний является одним из значимых требований, предъявляемых к языку закона, так как его выполнение защищает нормативные предписания от такой правотворческой ошибки, как декларативность стиля изложения, от использования ненужных фраз и предложений, загромождающих тексты нормативных документов. 

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

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

Следующую группу  требований составляют требования, предъявляемые к структуре нормативных актов.  Здесь можно выделить такие правила.

а) Требования, предъявляемые к реквизитам  нормативных актов. 

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

2) В конце документа указывается место его принятия; ставится подпись лица, принявшего акт, включающая личную подпись (только на подлиннике), его фамилию, инициалы. 

Несоблюдение данных требований – это серьезная ошибка законодателя, а ее результат  признание акта ничтожным, то есть недействительным, а значит и не влекущим правовых последствий. Однако, несмотря на важность и серьезность последствий несоблюдения данного требования, такая правотворческая ошибка легко устранима.

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

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

Несоблюдение данного требования, несомненно, приведет к логико-структурным правотворческим ошибкам, что в результате затруднит применение нормативного акта.

в) Требования,  предъявляемые к структурному построению нормативного материала.

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

г) Требования,  предъявляемые к приложениям нормативных актов. Приложения располагаются после текста нормативного документа, им присваивается соответствующий порядковый номер, он обозначается арабскими цифрами. Если в проекте нормативного акта приводятся таблицы, графики, образцы документов, бланки, то они помещаются в приложениях и в тексте проекта делаются ссылки на них. Помещение в текст нормативного акта таблиц, графиков и т. п.  можно также отнести к правотворческим ошибкам, которые допускают в большинстве своем разработчики норм права низкой квалификации. 

По нашему мнению,  решать вопрос о подготовке квалифицированных специалистов следует на федеральном уровне. В современных условиях увеличения нагрузки на законодателя нужны только квалифицированные специалисты, обладающие необходимыми знаниями, умениями, а также навыками осуществления правотворческой деятельности. В этом отношении не лишним будет обращение к опыту Саратовской государственной академии права, где еще в 1999 году был образован Поволжский региональный институт законотворческой деятельности, в структуру которого входит факультет нормотворческой деятельности. Актуальность создания таких факультетов очевидна, поскольку сейчас обучение юристов ориентируется на подготовку в основном правоприменителей, а не специалистов в области правотворчества.  

Однако, несмотря на то, что в последнее годы субъектный состав разработчиков норм права значительно увеличился, качество нормативных актов от этого не стало  лучше. Квалифицированных «правотворцев» не так уж много. Низкая квалификация разработчиков норм права прямо отражается на результатах правотворчества, как на качестве, так и эффективности нормативных актов, которые нередко  изобилуют правотворческими ошибками. 

Последние, создают определенную микросреду негативных правил поведения, то есть норм, содержащих различные правотворческие ошибки, которые выступают не как эталоны человеческого поведения, но даже иной раз и как его антиподы, иными словами «неправо», имея серьезные качественные недостатки, то есть не соответствуют нормативно установленным, либо доктринально обоснованным  определенным стандартам. Несмотря на их незначительность, что может показаться на первый взгляд,  они могут привести к печальным правовым результатам. Как показывает практика, цепочка на этом не прекращается, правотворческие ошибки  вызывают практически цепную реакцию, они корреспондируются в ошибки правоприменителей различного уровня. Так, например, «допущенные  при производстве предварительного следствия ошибки часто приводят к ошибкам в судебном следствии и влияют на постановление неправосудного приговора. В результате уголовное дело годами пересматривает в вышестоящих инстанциях»
. В итоге это приводит не только к правовым, но и иным социальным последствиям, что сказывается на обеспечении и защите  прав и свобод человека и гражданина, потом на установлении различных правовых режимов, потом режима законности, правопорядка, а затем уже и общественного порядка. 

 В этой связи, в ближайшее время на государственном уровне следует решить проблему подготовки  высококвалифицированных специалистов создателей норм права. При этом первой ступенью в решении данной проблемы является включение в учебные планы юридических вузов и факультетов  курса нормографии, учебной дисциплины, изучающей проблемы теории и практики нормотворчества и нормотворческой техники. Однако «Нормография» -  это не просто учебная дисциплина и научная  школа, которая  сочетает в себе теоретическую, прикладную и методологическую проблематику, связанную с нормотворчеством, а самостоятельное научное направление, которое претендует называться юридической  наукой. Такая наука  будет носить в основном  прикладной характер не только для общей теории права, но и для таких отраслевых юридических наук, как: конституционное,  административное, муниципальное и трудовое право. На Западе такая наука уже существует, у нас же она находится лишь на стадии становления. В этом направлении российским ученым еще много нужно поработать. Необходимо обобщить ранее накопленный нормотворческий положительный опыт, выработать конкретные критерии качества различных нормативных актов, современные научно обоснованные методики подготовки всех видов нормативных документов, изучить нормотворческую практику зарубежных стран, что также способствует предотвращению возможных правотворческих ошибок. 

Тем не менее, в заключении следует сказать, несмотря на то, что на протяжении настоящей статьи позициировалась важность соблюдения требований, предъявляемых к нормативным актам, отмечалось, что данные правила, то есть их выполнение, способны стать определенным правовым заслоном от правотворческих ошибок (гносеологических, компетенционных, логико-структурных, лингвистических и др.) как непреднамеренных, так и запланированных лоббистами правовых изъянов. Однако перечисленные выше требования, с точки зрения истории, не являются каноническими правилами. Данная мысль основана, прежде всего, на историческом опыте, который  свидетельствует, что не существует правил, даже если они и закреплены нормативно,  которые пригодны во всех случаях. 

Между тем, соблюдение законодателем перечисленных выше требований, несомненно, поможет повышению качества нормативных актов, предотвратит различные правотворческие ошибки, поскольку данные правила, в большинстве своем, вытекают из действующего законодательства, а также из теоретических положений, которые прошили необходимую проверку временем, поэтому они послужат основой для проведения мониторинга законодательства и правоприменительной практики. Хотя,  увеличение правил законодательной техники приведет и к увеличению числа правотворческих ошибок. 

С другой стороны, вовремя выявленные ошибки способствуют дальнейшей работе законодателя по их устранению. Проблема  возникает, когда ошибки сразу не видны и необходимо время на их выявление. В этой связи, следует разработать специальные методики  как выявления, так и устранения правотворческих ошибок.

По существу перечисленные выше требования выступают определенными гарантами обеспечения законности нормативных актов, что в итоге способствует осуществлению главной задачи государства - реализации прав и свобод человека и гражданина. Из этого следует, что в условиях интенсивности трансформирования правового регулирования, в целях обеспечения единого правового пространства законодателю необходимо опираться на перечисленные выше требования-гарантии как в подготовительный период, то есть перед подготовкой нормативного акта, так и в процессе его создания, но этого также будет недостаточно. По нашему мнению, система гарантий законности за нормативными актами должна включать в себя следующие элементы:

- нормы федерального закона, регламентирующие нормотворческий процесс;

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

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

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

ЗАКЛЮЧЕНИЕ
Процесс изменения большинства сторон жизни и деятельности российского общества, обусловленный сменой общественного и государственного строя, реанимированием частной собственности, децентрализацией общества, реализацией принципов федерализма и другими факторами привел к осуществлению и правовой реформы. При этом  значительные изменения, связаны и с нормотворческой деятельностью и его результатами. Ни для кого не секрет, что сегодня федеральное законотворчество переживают настоящий бум. Наблюдается создание новых отраслей права и отраслей законодательства. С 1990 г. было принято более тысячи законопроектов. При этом,  тенденции, связанные с  сокращением данного вида юридической деятельности не прослеживается, а наоборот факты свительствуют о расширении масштабов нормотворческого процесса.  

Несмотря на то, что существенные изменения в российской государственности предъявляют современные требования к различным видам нормотворческого процесса действующее законодательство часто страдает такими пороками, как: коллизии, пробелы, нарушение законности, техническое несовершенство и т. п. Еще худшее положение наблюдается   в региональном нормотворчестве. Так, по данным Министерства юстиции Российской Федерации в 19 из 21 республик-субъектов Федерации, были приняты конституционные акты, противоречащие Конституции Российской Федерации.
Много эмпирических проблем связано также с ведомственным нормотворчеством, так как ведомственные нормативные акты не всегда являются образцом законности, нередко они возлагают обязанности, как на органы государственной власти, государственных служащих, так и на граждан, что и создает определенные проблемы в сфере охраны и обеспечения прав и свобод человека и гражданина. Много вопросов связано с проблемой выбора форм ведомственных нормативных актов, так как они не закреплены федеральным законом и в различных федеральных органах исполнительной власти действуют свои правила подготовки ведомственных нормативных актов. Важной проблемой системы законодательства является правовая нестабильность, поскольку в отдельные ведомственные нормативные акты внесено большое количество различных изменений и дополнений. Естественно, что разобраться в них не под силу даже опытным юристам. В связи с этим Министерством юстиции Российской Федерации и другими федеральными министерствами проводится значительная работа по систематизации (консолидации, кодификации) ведомственных нормативных актов. Тем не менее, на сегодняшний день продолжают действовать ведомственные нормативные акты, не соответствующие нормам морали, современным общественным отношениям. Остается значительным объем ведомственных актов, противоречащих правилам, приемам и средствам законодательной техники, что приводит к серьезным правотворческим ошибкам, в результате чего нарушается весь процесс правообразования. Не на должном уровне находится и локальное нормотворчество. Зачастую корпоративные акты противоречат нормам и принципам Конституции и другим нормативным актам Российской Федерации. Масса вопросов  связана и с нормотворческой деятельностью органов муниципальной власти. Это обусловлено, не только низким уровнем подготовки муниципальных служащих, но и федеративной природой современного государства, так как федеральные интересы порой расходятся с муниципальными проблемами. Фактом является недооценка значения органов местного самоуправления, их роли в регулировании местных отношений. В сфере муниципального нормотворчества просматриваются факты, говорящие о несогласованности федерального центра, органов государственной власти субъектов Федерации и органов местного самоуправления.

Столь нерадостные результаты говорят о том, что реформировать правовую систему реально, возможно только осуществляя государственную политику, направленную на законодательное упорядочение  всех видов нормотворческого процесса. При этом осуществить, данные реформы возможно только при качественном повышении уровня правовой культуры всего корпуса государственных служащих. В связи с этим необходимо на юридических факультетах высших учебных заведений и на курсах повышения квалификации государственных служащих ввести учебный курс под названием "Нормография», тогда в своей работе нормодатели будут опираться на общие и ведомственные принципы нормотворчества, а также специальные требования, предъявляемые к нормативным актам. Субъектов нормотворчества и субъектов, обеспечивающих нормотворческий процесс необходимо готовить специально, на основе современных программ и методик. 

Из этого следует, что если будет вводиться учебная дисциплина, то и подходы к ней должны быть научно обоснованными. Сегодня проблема теории нормотворчества уже явно выходит за пределы курса общей теории права и государства. В связи с этим автор  этого пособия говорит о необходимости сосредоточения в рамках отдельной науки системы научно обоснованных знаний о нормотворчестве, которые и составят предмет самостоятельной науки – нормографии. Данная наука и естественно, учебная дисциплина, займет достойное место в системе юридических наук, поскольку, наподобие правовой герменевтики, правовой компаративистики и других прикладных наук будет носить вспомогательный характер по отношению как к общей теории права и государства, так и к отраслевым наукам (конституционному праву, административному праву, муниципальному праву, трудовому праву). 

Настоящее пособие носит название «Введение в нормографию», в связи с этим оно не претендует на роль методических рекомендаций, применяемых при подготовке всех видов нормативных актов, так как не существуют клише законодательной техники приемлемые во всех ситуациях. Тем не менее, рассмотренные в данном пособии средства законодательной техники, требования, предъявляемых к проектам нормативных актов и основные способы изложения нормативных документов, несомненно, окажут существенную помощь депутатам федеральных, региональных, местных органов власти, должностным лицам, занимающимся подготовкой и принятием различных видов проектов нормативных актов, а также студентам, аспирантам, докторантам, преподавателям и всех, кто интересуется проблемами нормотворчества и юридической техники.
В приложении содержатся не абстрактные образцы документов, необходимые для внесения в законодательный орган  вместе с федеральными законами, а реальный набор документов совместно с авторским проектом федерального закона «О нормотворческой деятельности и нормативных актах федеральных органов исполнительной власти». Принять такой видовой федеральный закон парламентариям, по мнению автора, необходимо одним пакетом с федеральным законом «О нормативных правовых актах в Российской Федерации» и законом «О Федеральном Собрании – парламенте  Российской Федерации».

.
ПРИЛОЖЕНИЕ
Пояснительная записка 
к проекту Федерального закона 
«О нормотворческой деятельности и нормативных актах федеральных органов исполнительной власти в 

Российской Федерации» 

В современных условиях проведения административной реформы ведомственным нормативным актам уделяется особое значение. Это обуславливается в первую очередь тем, что построение  четкой  вертикали  государственных органов, направленное  на усиление  президентской власти с целью установления режима законности в России, реально опирается на действие  ведомственных нормативных актов. Свидетельством тому служит Указ Президента Российской Федерации от 9 марта 2004 г. № 314 «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти», где отмечается, что «федеральное министерство является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по выработке государственной политики и нормативно-правовому регулированию в установленной актами Президента Российской федерации и Правительства Российской Федерации сфере деятельности».   

Однако здесь сразу возникает проблема определения полномочий субъектов ведомственного нормотворчества, поскольку иной раз министерства и ведомства выходят за рамки своей компетенции, принимая нормы, не конкретизирующие законы, нормативные акты Президента Российской Федерации  и Правительства, а «первичные» нормы. 

В связи с этим актуальной проблемой является законность ведомственных нормативных актов. Необходимо на уровне федерального закона закрепить требования, предъявляемые к ведомственным нормативным актам. Главное, чтобы данные акты принимались на основании и  во  исполнение  федеральных законов, указов Президента Российской Федерации  и нормативных актов Правительства и не ограничивали права и свободы граждан.  В современной ситуации ведомственные нормативные акты иной раз возлагают обязанности, как на органы государственной власти, государственных служащих,  так и на граждан, что создает определенные проблемы в сфере охраны и обеспечения прав и  свобод  человека  и гражданина. 


Российская Федерация в отличие от большинства правовых государств не имеет единых, закрепленных федеральным  законом правил подготовки и принятия ведомственных нормативных актов. Данный пробел в законодательном регулировании отчасти заполняется такими актами, как: Указ Президента  Российской Федерации от 23 мая 1996 года № 763 «О порядке опубликования и вступления в силу актов Президента Российской Федерации, Правительства Российской Федерации и нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти» и Правила подготовки ведомственных нормативных актов, утвержденные постановлением Правительства Российской Федерации от 13 августа 1997 г. № 1009. 
Такая регламентация не основательна, поскольку осуществляется подзаконными актами,  носящими фактически  временный характер. 


Тем не менее, если совершить экскурс в недавнее прошлое, то можно констатировать, что нормотворческие полномочия министерств в бывшем СССР были регламентированы более основательно, чем сегодня, поскольку право издания приказов министерствам и ведомствам было установлено статьей 17 Общего положения о министерствах СССР 1967 года
. Нормотворческая компетенция определялась не многочисленными актами различной юридической силы, как сегодня, а конкретным документом, что, несомненно, оказывало существенную помощь правоприменителям. 
В связи с этим,  актуальной проблемой является разработка и принятие сводного, кодифицированного акта, а именно, федерального закона, регламентирующего нормотворческую деятельность всех федеральных органов исполнительной власти. Инициируемым законом необходимо определить порядок осуществления нормотворческой деятельности федеральных органов исполнительной власти, виды ведомственных нормативных актов, порядок их опубликования и вступления в юридическую силу.

Кроме этого, как показывают данные статистики, на сегодняшний день объем ведомственных нормативных актов в системе правового  регулирования непомерно  велик. Так, по экспертным оценкам он составляет более 60000, а в государственном реестре числится чуть более 3000 ведомственных нормативных актов.


Серьезные проблемы в правовом регулировании возникают также из-за правовой нестабильности, поскольку в ведомственные нормативные акты, которые только, что  вступили  в юридическую силу, часто вносятся существенные добавления и изменения. Так, на сегодняшний день действуют ведомственные нормативные акты,  в которые внесено более 40 изменений и дополнений. Естественно,  что разобраться в них не под силу даже опытным  юристам. Подобные факты приводят к правовому дисбалансу и как результат к сбоям в формировании российской правовой системы.


В связи с этим, необходимо провести серьезную, большую по объему,  работу   по  систематизации   (консолидации, кодификации и т. д.) ведомственных нормативных актов. 


Помимо этого, у государственных служащих в министерствах нередко возникают проблемы, связанные с выбором формы ведомственного нормативного акта. Как правило, они появляются в связи с тем, что формы ведомственных нормативных актов, как и порядок осуществления систематизации ведомственных актов не  закреплены  на уровне  федерального закона  и  в различных федеральных министерствах действуют свои правила подготовки ведомственных нормативных актов. Во многих федеральных органах исполнительной власти не отлажена система учета и хранения ведомственных нормативных актов. В результате это приводит к неразберихе в правоприменительной деятельности, так как большое разнообразие форм ведомственных нормативных актов затрудняет их поиск. 


Много проблем  связано и с содержанием ведомственных нормативных актов, так как еще продолжают действовать ведомственные нормативные акты, не соответствующие нормам морали, современным общественным отношениям, что наносит серьезный удар по формированию современной правовой системы, по демократизации государства.   Не во всех министерствах осуществлена работа по  приведению  ведомственных  нормативных  актов в соответствие с международными стандартами в области прав и свобод человека и гражданина. Нередко действуют  ведомственные нормативные акты несоответствующие нормам российского законодательства.  В связи с этим, важное значение, имеет закрепление на уровне федерального закона общих для всех федеральных органов исполнительной власти принципов нормотворческой деятельности, на которые будут опираться разработчики нормативных актов.


Актуальными на сегодняшний день являются вопросы, касающиеся технико-юридической стороны ведомственных нормативных актов, поскольку значительным еще остается объем данных актов, противоречащих правилам,  приемам и средствам юридической техники. Довольно  часто в ведомственных нормативных актах отсутствует сам механизм для выполнения того или иного нормативного документа. Указанные факты говорят о необходимости совершенствования всей системы контроля за ведомственными нормативными актами и закрепления данного вида деятельности на уровне акта, обладающего высшей юридической силой. Так, например, Министерство юстиции Российской Федерации, которое осуществляет контрольные и регистрационные функции за ведомственными нормативными актами, после проведения правовой экспертизы ведомственного нормативного акта может отказать федеральному органу исполнительной власти в регистрации нормативного акта в случаях, если, акт ущемляет права и свободы граждан или возлагает на них обязанности непредусмотренные законодательством, либо - выходит за пределы компетенции органа, его принявшего, не согласован с заинтересованными министерствами и ведомствами.

Но на практике появляются и другие, не перечисленные здесь причины, по которым ведомственные нормативные акты не регистрируются. Анализ книг учета регистрации ведомственных нормативных актов выявил ряд причин не указанных в законодательстве, на основании которых  нормативным документам было отказано в государственной регистрации. Например, в заключениях о регистрации содержались следующие формулировки: «акт носит ведомственный характер" или "акт носит нормативно-технический характер". 

В связи с тем, что практически невозможно найти ведомственный нормативный акт, который бы прямо, косвенно, либо опосредованно не выходил на проблему прав и свобод человека и гражданина практическое решение обозначенных проблем  видится в следующем. Необходимо внести соответствующие изменения в законодательство, то есть все ведомственные нормативные акты должны проходить процедуру государственной регистрации.

На основании сказанного следует вывод о необходимости обсуждения и принятия данного проекта федерального закона «О нормотворческой деятельности и нормативных актах федеральных органов исполнительной власти», поскольку отсутствие такого жизненно необходимого федерального закона является пробелом в праве и негативно влияет на осуществление правового регулирования.

Целью данного закона является упорядочение нормотворческого процесса федеральных органов исполнительной власти, повышение эффективности данного вида деятельности и качества ведомственных нормативных актов.


Предметом законодательного регулирования данного закона должны быть вопросы, касающиеся  порядка осуществления нормотворческих функций федеральными органами исполнительной власти, виды ведомственных нормативных актов, порядок их опубликования и вступления в юридическую силу, толкования, а также регламентация порядка их хранения и других видов систематизации.


Возможность альтернативного регулирования рассматриваемого федерального закона была бы вероятна, если бы в федеральном законе, прошедшем первое чтение в Государственной Думе Федерального Собрания, регламентирующим подготовку нормативных актов в Российской Федерации, содержались бы нормы о ведомственных нормативных актах.


Структура данного федерального закона состоит из двенадцати глав.


В главе 1 «Общие положения» определен предмет регулирования и цели настоящего Закона, содержатся дефиниции основных понятий, применяемых в настоящем Законе, закреплены правовые основы разработки и принятия ведомственных нормативных актов, принципы нормотворчества, нормотворческие функции федеральных органов исполнительной власти, а также субъекты нормотворческой инициативы федеральных органов исполнительной власти, установлена система нормативных актов федеральных органов исполнительной власти.

Во второй главе «Прогнозирование и планирование в ведомственном нормотворчестве» раскрываются понятие и задачи прогнозирования в ведомственном нормотворчестве, регламентируется порядок осуществления прогнозов в ведомственном нормотворчестве, подготовки планирующих документов и порядок отчетности по данным планам.


В главе 3 «Подготовка нормативных актов» регламентированы стадии подготовки ведомственных нормативных актов, определен статус экспертов проектов нормативных актов и сроки подготовки проектов нормативных актов, установлен порядок подготовки альтернативных проектов ведомственных нормативных актов.

В главе 4 «Согласование и  визирование проектов нормативных актов» регламентируется порядок согласования и визирования проектов ведомственных нормативных актов, а также порядок подписания (утверждения)  проектов ведомственных  нормативных актов руководителями федеральных органов исполнительной власти, либо лицами, исполняющими их обязанности. Помимо этого в пункте 7. данной главы установлены условия, при которых   руководитель федерального органа исполнительной власти несет персональную ответственность.


В главе 5 «Оформление ведомственных нормативных актов» закреплен порядок оформления реквизитов ведомственных нормативных актов, требования к структуре, языку ведомственных нормативных актов, а также к наименованиям государственных органов, предприятий, учреждений, организаций и должностей, употребляемым в ведомственных нормативных актах. 

В главе 6 «Государственная регистрация  ведомственных нормативных актов» определен круг субъектов государственной регистрации ведомственных нормативных актов, структура государственной регистрации ведомственных нормативных актов, установлен порядок и сроки представления документов на государственную регистрацию, определен круг случаев отказа в государственной регистрации ведомственных нормативных актов, регламентирован порядок обжалования отказа в государственной регистрации 
ведомственных нормативных актов.


В главе 7. «Опубликование и вступление в юридическую силу ведомственных нормативных актов» регламентированы основания и порядок опубликования ведомственных нормативных актов, установлены официальные источники их опубликования, порядок вступления в юридическую силу ведомственных нормативных актов.


В главе 8 «Толкование ведомственных нормативных актов» раскрывается понятие толкования ведомственных нормативных актов, его виды и пределы, определен порядок осуществления запросов о толковании ведомственных нормативных актов.


Глава 9, посвящена систематизации  ведомственных нормативных актов, в ней определены субъекты, виды систематизации  ведомственных нормативных актов,  порядок издания сборников актов официального толкования ведомственных нормативных актов, а также порядок учета и ведомственных нормативных актов в федеральных органах исполнительной власти.


В главе 10, закреплен порядок финансирования нормотворческой деятельности федеральных органов исполнительной власти.


В главе 11 «Контроль за нормотворческой деятельностью и нормативными актами федеральных органов исполнительной власти»  закреплена система контроля за ведомственным нормотворчеством и законностью ведомственных нормативных актов,  определены субъекты и виды, а также  порядок осуществления контроля за нормотворческой деятельностью федеральных органов исполнительной власти, регламентирован порядок  координации контроля за ведомственным нормотворчеством и за законностью ведомственных нормативных актов.

В главе 12 «Заключительные положения» определен порядок вступления в юридическую силу настоящего закона, а также порядок приведения 
ведомственных нормативных актов в соответствие с настоящим Законом.
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РОССИЙСКАЯ ФЕДЕРАЦИЯ ФЕДЕРАЛЬНЫЙ ЗАКОН

п р о е к т
О НОРМОТВОРЧЕСКОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ И НОРМАТИВНЫХ АКТАХ ФЕДЕРАЛЬНЫХ ОРГАНОВ ИСПОЛНИТЕЛЬНОЙ ВЛАСТИ В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ
Глава 1. ОБЩИЕ ПОЛОЖЕНИЯ

Статья 1. Предмет регулирования и цели настоящего Закона

1. Настоящий Закон определяет порядок осуществления нормотворческой деятельности федеральных органов исполнительной власти, виды ведомственных нормативных актов, порядок их опубликования и вступления в юридическую силу, порядок их систематизации и толкования.

2. Настоящему Закону должны соответствовать все ведомственные нормативные акты, регламентирующие нормотворческую деятельность какого-либо федерального органа исполнительной власти.

3. Целью настоящего Закона является упорядочение нормотворческого процесса федеральных органов исполнительной власти, повышение эффективности данного вида деятельности и качества ведомственных нормативных актов.

Статья 2. Основные понятия, применяемые в настоящем Законе

1. Федеральные органы исполнительной власти – федеральные министерства и ведомства.
2. Федеральные министерства Российской Федерации – федеральные органы исполнительной власти, вырабатывающие и осуществляющие государственную политику и нормативно-правовое регулирование в установленной федеральными законами, актами Президента Российской Федерации и Правительства Российской Федерации сфере деятельности.

3. Федеральные ведомства – федеральные службы (службы) и федеральные агентства.

4. Федеральные службы (службы) – федеральные органы исполнительной власти, подведомственные Президенту Российской Федерации, Правительству Российской Федерации или федеральному министерству Российской Федерации, осуществляющие функции по контролю и надзору в установленной сфере деятельности и специальные функции в области обороны и социальной безопасности, а также в случаях, определяемых указами Президента Российской Федерации, нормативно-правовое регулирование в установленной сфере деятельности.

5. Федеральные агентства – федеральные органы исполнительной власти, подведомственные Президенту Российской Федерации, Правительству Российской Федерации или федеральному министерству Российской Федерации, осуществляющие в установленной сфере деятельности функции по оказанию государственных услуг, по управлению государственным имуществом и правоприменительные функции, за исключением функций по контролю и надзору, а также в случаях, определяемых указами Президента Российской Федерации, нормативно-правовое регулирование в установленной сфере деятельности.

6. Ведомственное нормотворчество – организационно оформленная деятельность компетентных лиц министерств и ведомств, осуществляемая на нормативной или делегированной основе, состоящая в установлении, изменении и отмене нормативных актов, регулирующих как внутренние, так и внешние общественные отношения.

7. Ведомственный нормативный акт – юридический документ, принятый в определенном настоящим Законом порядке и форме, устанавливающий, изменяющий или отменяющий нормы права.

8. Проект ведомственного нормативного акта – документ, содержащий предварительный текст нормативного акта, внесенный в установленном порядке на рассмотрение должностному лицу федерального органа исполнительной власти.

9. Нормы права (правовые, юридические нормы) –содержащиеся в нормативных актах и иных признаваемых государством источниках права правила и образцы (эталоны) поведения, а также связанные с ними другие установления, направленные на регулирование общественных отношений.
Статья 3. Правовые основы разработки и принятия ведомственных нормативных актов

Ведомственные нормативные акты разрабатываются и принимаются:

- в силу прямого указания закона, когда в законе указывается на необходимость принятия ведомственного нормативного акта;

- по поручению Президента Российской Федерации, которое может быть выражено как в форме нормативного указа, так и акта применения права (указа, распоряжения);

- по поручению Правительства Российской Федерации, которое может носить долгосрочный нормативный характер либо даваться в ходе правоприменительной практики по разрешению какой-либо проблемы;

- на основе положений о федеральных министерствах и ведомствах;

- в соответствии и на основе настоящего Закона.

Статья 4. Принципы нормотворчества

При осуществлении нормотворческой деятельности федеральные органы исполнительной власти должны опираться на следующие основные нормотворческие принципы:

1) гуманизм;

2) законность;

3) научность;

4) демократизм;

5) техническое совершенство;

6) профессионализм;

7) гласность.

Ведомственными нормотворческими принципами, на которых должна основываться нормотворческая деятельность федеральных министерств и ведомств, являются:

1) единоначалие при принятии нормативных документов;

2) субординация.

Статья 5. Нормотворческие функции федеральных органов исполнительной власти

Федеральные органы исполнительной власти осуществляют следующие нормотворческие функции (направления деятельности):

- разработка или участие в разработке проектов законов, актов Президента и Правительства Российской Федерации, нормативных актов министерств и ведомств, международных договоров Российской Федерации, договоров между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов Российской Федерации, соглашений между федеральными органами исполнительной власти и органами исполнительной власти субъектов российской Федерации;

- внесение изменений и дополнений в ведомственные нормативные акты;

- отмена ведомственных нормативных актов;

- проведение юридическими службами (управлениями, отделами) правовой и лингвистической экспертизы различных нормативных актов и международных договоров;

- подготовка заключений на проекты, поступившие на правовую экспертизу;

- сопровождение подготовленных проектов нормативных актов;

- систематизация законодательства.
Статья 6. Субъекты нормотворческой инициативы 

1. Субъектами нормотворческой инициативы федеральных министерств и ведомств являются:

- федеральные министры и руководители федеральных ведомств, их заместители и лица, исполняющие обязанности федеральных министров и руководителей ведомств;

- руководители департаментов и лица, исполняющие их обязанности, начальники главных управлений и управлений федеральных органов исполнительной власти;

- юридические службы (управления, отделы).

2. С нормотворческой инициативой могут выступать граждане и их объединения, если проект ведомственного нормативного акта направлен на регламентацию внешних общественных отношений.

Статья 7. Система нормативных актов федеральных органов исполнительной власти

1. В систему нормативных актов федеральных органов власти входят следующие документы: положения, наставления, правила, инструкции, приказы, международные межведомственные договоры. 

2. Положения – кодифицированные ведомственные нормативные акты, которыми федеральные органы исполнительной власти определяют задачи и функции, права и юридические обязанности учреждений (организаций).

3. Наставления – кодифицированные ведомственные нормативные акты, в которых содержатся нормы права, регламентирующие действия конкретных подсистем (органов) в той или иной ситуации.

4. Правила – кодифицированные ведомственные нормативные акты, устанавливающие порядок осуществления определенного вида деятельности.

5. Инструкции – ведомственные нормативные акты, устанавливающие кем, как, в каком порядке, какими способами должны осуществляться различные виды деятельности в министерстве или ведомстве.

6. Приказы – ведомственные нормативные акты, которые направлены на регулирование наиболее важных проблем функционирования министерств и ведомств, включая вопросы создания, реорганизации, ликвидации органов или структурных подразделений, определения задач, функций, правового регулирования различных направлений служебной деятельности. 

В отдельных случаях, определенных законодательством, приказы могут регулировать отношения с участием граждан и их объединений.

7.Административные регламенты федеральных органов исполнительной власти - это ведомственные нормативные акты, регламентирующие исполнение государственных функций и предоставление государственных услуг,  которые определяют административные процедуры, обеспечивающие осуществление функций федерального органа исполнительной власти, эффективную работу его структурных подразделений и должностных лиц, реализацию прав граждан.

Регламенты федеральных органов исполнительной власти, административные регламенты исполнения государственных функций, административные регламенты предоставления государственных услуг и должностные регламенты гражданских государственных служащих федерального органа исполнительной власти составляют административный регламент федерального органа исполнительной власти.

8 Международные межведомственные договоры – соглашения между двумя и более министерствами и ведомствами иностранных государств, устанавливающие, изменяющие или отменяющие нормы права в пределах компетенции договаривающихся сторон.

9. Кодифицированные ведомственные нормативные акты имеют большую юридическую силу, чем приказы, инструкции и административные регламенты.
Запрещается утверждение кодифицированных ведомственных нормативных актов актами, обладающими меньшей юридической силой.

Статья 8. Модельные (рамочные) ведомственные нормативные акты

Федеральные министерства и ведомства вправе разрабатывать и принимать модельные (рамочные) ведомственные нормативные акты рекомендательного характера, направленные на регулирование внутриведомственных и внешних общественных отношений.

Глава 2. ПРОГНОЗИРОВАНИЕ И ПЛАНИРОВАНИЕ В ВЕДОМСТВЕННОМ НОРМОТВОРЧЕСТВЕ

Статья 9. Понятие и задачи прогнозирования в ведомственном нормотворчестве

1. Прогнозирование в ведомственном нормотворчестве представляет собой деятельность по получению прогностической информации об основных тенденциях и направлениях дальнейшего упорядочивания системы ведомственных нормативных актов и будущем ее состоянии.

2. Основными задачами прогнозирования в ведомственном нормотворчестве являются:

- получение научной прогностической информации о тенденциях, путях, формах и методах развития ведомственного правового регулирования;

- определение наиболее актуальных проблем, требующих нормативного разрешения путем разработки и принятия ведомственных нормативных актов;

- выявление пробелов в праве и в нормативных актах;

- определение наиболее целесообразных и прогрессивных форм и методов правового регулирования;

- установление целесообразной первоочередности подготовки проектов в том или ином федеральном органе исполнительной власти;

- использование в нормотворчестве специальных прогнозов в политике, экономике, экологии и других сферах.

Статья 10. Осуществление прогнозов в ведомственном нормотворчестве

Координатором прогнозирования в ведомственном нормотворчестве являются юридические службы (управления, отделы) федеральных органов исполнительной власти. Прогнозирование в ведомственном нормотворчестве осуществляют научно-исследовательские институты, высшие учебные заведения, ученые, аналитические службы министерств и ведомств по официальному поручению юридических служб.

Статья 11. Планирование ведомственного нормотворчества

1. Федеральные министерства и ведомства осуществляют нормотворческую деятельность на плановой основе с учетом правовых прогнозов.

2. Федеральные министерства и ведомства в обязательном порядке подготавливают проекты законов и других нормативных актов органов государственной власти в том случае, если они внесены в планы законопроектных работ.

3. Каждый федеральный орган исполнительной власти составляет годовые и долгосрочные (сроком до пяти лет) планы подготовки проектов нормативных актов. 

4. В планирующих документах в отдельном разделе предусматривается подготовка нормативных актов палат Федерального Собрания Российской Федерации, президентских, правительственных актов и международных договоров (соглашений).

5. Все планирующие документы, содержащие положения о правоподготовительных работах либо инициативные решения о подготовке тех или иных нормативных актов, до утверждения их федеральным министром, руководителем (директором) федеральной службы (службы) или федерального агентства в обязательном порядке проходят процедуру согласования с юридической службой (управлением, отделом) федерального органа исполнительной власти.

6. В региональных функциональных и отраслевых отделениях федеральных органов исполнительной власти планы правоподготовительных работ утверждают руководители этих отделений.

Планы правоподготовительных работ в обязательном порядке согласовываются с юридическими службами региональных функциональных и отраслевых федеральных органов исполнительной власти. 

7. В целях оперативного руководства ведомственным нормотворчеством в министерствах и ведомствах могут разрабатываться ежеквартальные и полугодовые планы-графики подготовки проектов ведомственных и других нормативных актов.

8. В планирующих документах определяются:

- основные направления развития нормотворчества;

- мероприятия по упорядочению нормативной базы;

- устранение пробелов в нормативных актах;

- отмена устаревших и не соответствующих общепризнанным принципам и нормам международного права и российскому законодательству ведомственных нормативных актов и приведение их в соответствие с указанными нормами и принципами; 

- подготовка официальных хронологических и отраслевых сборников нормативных актов либо их переиздание с учетом изменений в законодательстве.

9. В планах правоподготовительных работ необходимо учитывать предложения, поступившие из управлений (департаментов) федеральных органов исполнительной власти и их региональных отделений, членов Совета Федерации и депутатов Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации, государственных органов, органов местного самоуправления, научно-исследовательских и образовательных учреждений, а также конструктивные предложения, высказанные в средствах массовой информации, письмах, заявлениях и жалобах граждан и их объединений и юридических лиц.

10. В целях координации и контроля за ведомственным нормотворчеством Федеральная регистрационная служба составляет сводные общие годовые и перспективные (сроком до пяти лет) планы правоподготовительных работ федеральных органов исполнительной власти, которые утверждает Министр юстиции Российской Федерации. 

11. Все федеральные органы исполнительной власти для составления общих сводных годовых и перспективных планов правоподготовительных работ не позднее 20 декабря текущего года предоставляют в Министерство юстиции Российской Федерации свои планы правоподготовительных работ.

12. Все планы правоподготовительных работ федеральных органов исполнительной власти составляются и реализуются с привлечением ведущих ученых и специалистов в области регулируемых отношений.

13. В целях осуществления принципа гласности в работе федеральных министерств и ведомств, планы правоподготовительных работ должны быть опубликованы в средствах массовой информации, за исключением отдельных положений планов, составляющих государственную тайну, имеющих гриф "совершенно секретно", "секретно" либо содержащих конфиденциальные сведения.

Глава 3. ПОДГОТОВКА НОРМАТИВНЫХ АКТОВ

Статья 12. Стадии ведомственного нормотворческого процесса

Основными стадиями ведомственного нормотворческого процесса являются:

1. Стадия нормотворческой инициативы.

2. Решение руководителя федерального органа исполнительной власти о подготовке нормативного акта.

3. Предварительная подготовка перед разработкой нормативного акта.

4. Разработка концепции нормативного акта.

5. Разработка плана-графика и плана-конспекта нормативного акта.

6. Разработка первого варианта проекта.

7. Доработка проекта с учетом поступивших замечаний и предложений.

8. Комплексная оценка проекта и подготовка окончательного текста проекта.

Статья 13. Стадия нормотворческой инициативы 

1. Нормотворческая инициатива означает постановку перед субъектом нормотворчества вопроса о необходимости каких-либо правовых нововведений.

2. Нормотворческая инициатива в федеральных органах исполнительной власти может быть выражена в следующих формах:

- инициативные проекты нормативных актов и нормативных договоров;

- концепции нормативных актов и договоров;

- предложения о разработке и принятии нормативных актов и договоров;

- предложения о внесении изменений и дополнений в нормативные акты и договоры.

Статья 14. Решение руководителя федерального органа исполнительной власти о подготовке нормативного акта.

1. Федеральные министры и руководители ведомств, а также лица, исполняющие их обязанности в связи с прямым указанием закона, указами и распоряжениями Президента Российской Федерации, постановлениями и распоряжениями Правительства Российской Федерации, а также в соответствии со своей компетенцией на основе осуществленных научных прогнозов издают приказы о подготовке нормативных актов.

2. Федеральные министры и руководители ведомств вправе делегировать часть своих полномочий по подготовке и принятию нормативных актов своим заместителям. В случае, когда федеральный министр или руководитель ведомства делегирует свои полномочия, в соответствующем приказе указывается, какое конкретно полномочие, кому из заместителей делегируется и на какой срок. Заместители федеральных министров или руководителей ведомств не вправе делегировать полномочия по принятию нормативных актов другим должностным лицам.

Статья 15. Предварительная подготовка перед разработкой нормативного акта.

Предварительная подготовка перед разработкой нормативного акта представляет собой сбор, изучение, анализ относящихся к регулируемому вопросу:

- нормативных актов;

- нормативных договоров;

- материалов научных исследований, проводимых российскими и зарубежными учеными; 

- практики применения действующих нормативных актов;

- аналитических, статистических, служебных и иных материалов.

Статья 16. Концепция нормативного акта

Разработанная концепция нормативного акта должна включать в себя:

- определение цели принятия нормативного акта;

- обоснование основных положений нормативного акта;

- оценку возможностей альтернативного урегулирования;

- анализ недостатков действующего правового регулирования рассматриваемой проблемы;

- ожидаемый результат от принятия нормативного акта.

Статья 17. Разработка плана-графика и плана-конспекта нормативного акта

1. План-график представляет собой документ, в котором определяются:

- основные этапы подготовки проекта нормативного акта;

- сроки завершения этапов подготовки нормативного акта;

- конкретные исполнители подготовки проекта нормативного акта;

- соисполнители подготовки проекта нормативного акта.

2. План-конспект представляет собой документ, в котором определяется:

- структура нормативного акта;

- основное содержание разделов и подразделов нормативного акта;

- этапы и сроки подготовки проекта нормативного акта;

- конкретные исполнители;

- гриф секретности.

Статья 18. Разработка первого варианта проекта нормативного акта

1. Разработка проекта нормативного акта осуществляется юридической службой (управлением, отделом) федерального органа исполнительной власти либо тем структурным подразделением федерального органа исполнительной власти права, обязанности и интересы которого будут урегулированным данным актом. 

2. На рассмотрение юридической службой (управлением, отделом) федерального органа исполнительной власти может быть вынесен инициативный проект нормативного акта.

3. Приказом федерального министра или руководителя (директора) ведомства для подготовки многоплановых, больших по объему нормативных актов, затрагивающих интересы нескольких служб министерств, могут создаваться рабочие группы (комиссии). В приказе указывается: а) цель создания группы; б) состав; в) руководитель и заместители руководителя; г) порядок работы; д) срок предоставления проекта.

4. Для подготовки проектов совместных нормативных актов создание рабочих групп (комиссий) является обязательным. В комиссиях по подготовке совместных проектов нормативных актов должны принимать участие эксперты всех органов власти, подписывающих такие проекты. 

5. Если готовится совместный проект нормативного акта, разработчиками которого являются несколько органов власти, то в комиссиях по подготовке данного проекта нормативного акта должны принимать участие эксперты всех органов власти, подписывающих проект данного нормативного акта. 

6. Проекты наиболее важных нормативных актов могут направляться на рецензирование в заинтересованные службы законодательных, исполнительных и судебных органов государственной власти, в научные и учебные заведения.

7. Рецензирование может осуществляться и на платной основе за счет специальных средств федеральных органов исполнительной власти.

Статья 19. Доработка проекта с учетом поступивших замечаний и предложений

Проект нормативного акта рассматривается руководителем (заместителем) юридической службы (управления, отдела) федерального органа исполнительной власти либо руководителем рабочей группы (комиссии) по подготовке нормативного акта с учетом замечаний и предложений, поступивших из структурных подразделений, права и обязанности, интересы которого будут урегулированы данным актом, а также с учетом замечаний и предложений по проекту нормативного акта, сделанных сотрудниками научных и учебных заведений.

Статья 20. Комплексная оценка проекта нормативного акта и подготовка окончательного текста проекта нормативного акта

1. Доработка проекта нормативного акта с учетом поступивших замечаний и предложений осуществляется юридической службой (управлением, отделом) федерального органа исполнительной власти либо тем структурным подразделением федерального органа исполнительной власти, интересы которого будут урегулированы данным актом. 

2. Когда первоначальный проект нормативного акта существенно изменен и дополнен, он может быть направлен на повторное рецензирование (экспертизу).

3. Проекты нормативных актов по наиболее важным вопросам выносятся в установленном порядке на рассмотрение коллегий, совещаний, экспертных советов (комиссий) по вопросам нормотворческой работы.

4. Права, обязанности, функции, структура экспертных советов (комиссий) определяются соответствующими положениями об экспертных советах (комиссиях), которые утверждаются руководителями федеральных органов исполнительной власти либо лицами, исполняющими их обязанности. 

Статья 21. Экспертиза проектов нормативных актов

Под экспертизой проекта нормативного акта следует понимать юридическое или специализированное исследование, осуществляемое учеными, специалистами-практиками по поручению юридической службы (управления, отдела) федерального органа исполнительной власти с целью оценки качества проекта нормативного акта и выявления возможных последствий его принятия и действия во времени, в пространстве и по кругу лиц.

Статья 22. Статус экспертов проектов нормативных актов 

1. В качестве экспертов проектов нормативных актов могут быть привлечены организации и лица, не принимавшие непосредственное участие в подготовке проектов нормативных актов, но являющиеся специалистами–учеными либо практиками в той или области общественных отношений, регулирование которых предполагается нормами, содержащимися в проекте нормативного акта.

2. Организации и лица, участвующие в проведении независимой экспертизы, имеют право:

- получать от федеральных органов исполнительной власти статистические, аналитические, служебные и другие материалы и правовые документы, связанные с подготовкой проекта нормативного акта;

- участвовать в работе комиссий и экспертных советов при обсуждении соответствующего проекта нормативного акта;

- опубликовывать свое мнение о проекте нормативного акта в средствах массовой информации.

Статья 23. Процедура экспертизы проектов нормативных актов

1. Экспертиза проектов нормативных актов производится в месячный срок с момента ее назначения. В отдельных случаях, когда проект нормативного акта является сложным либо большим по объему, то срок экспертизы может быть увеличен на 15 дней.

2. После проведения экспертизы организация или лицо, осуществляющее экспертизу, составляет письменное заключение на имя руководителя юридической службы (управления, отдела) федерального органа исполнительной власти, которое подлежит обязательному рассмотрению в этом органе.

3. В заключении должны быть указаны:

- дата и место составления экспертизы;

- фамилия, имя, отчество, образование, специальность, ученая степень и звание, занимаемая должность эксперта (экспертов), стаж работы по специальности;

- ссылка на решение, на основании которого проведена экспертиза;

- вопросы, поставленные перед экспертом (группой экспертов), его мотивировочные ответы и выводы;

- информация о проведенных экспертных исследованиях;

- выводы, научно-практические предложения (заключения) по поставленным вопросам, а также возможные варианты правильного нормативного решения по рассматриваемому проекту нормативного акта и по действующим актам, регулирующим рассматриваемые общественные отношения.

Статья 24. Виды научных экспертиз проектов нормативных актов 

1. В зависимости от предмета исследования, конкретных целей и задач правового регулирования экспертиза проектов нормативных актов в федеральных органах исполнительной власти может быть не только правовой и лингвистической, но и финансово-экономической, научно-технической, экологической, криминологической и т.д.

2. При необходимости могут проводиться комплексные экспертизы (с привлечением ученых и практиков из различных областей деятельности) и узкоспециализированные (криминалистические и др.) экспертизы проектов нормативных актов, для осуществления которых также могут привлекаться ученые специалисты и практики. 

3. Юридические службы (управления, отделы) федеральных органов исполнительной власти в обязательном порядке проводят правовую лингвистическую экспертизу проектов нормативных актов перед тем, как осуществить процедуру визирования проекта.

4. В том случае, когда предполагаются финансовые затраты для реализации норм проекта нормативного акта, Министерством финансов Российской Федерации при осуществлении процедуры согласования проекта нормативного акта проводится финансовая экспертиза данного проекта. 

5. Общую правовую экспертизу проектов ведомственных и других нормативных актов проводит Федеральная регистрационная служба при осуществлении процедуры государственной регистрации данных актов.

6. Экологическая экспертиза проектов нормативных актов осуществляется в соответствии с законодательством Российской Федерации.

Статья 25. Сроки подготовки проекта нормативного акта

Срок подготовки проекта и принятия нормативного акта во исполнение федеральных законов, указов и распоряжений Президента Российской Федерации, постановлений и распоряжений Правительства Российской Федерации не должен превышать двух месяцев.

Статья 26. Подготовка альтернативных проектов нормативных актов

Приказом федерального министра или руководителя ведомства может быть поручена подготовка альтернативных проектов нормативных актов нескольким службам (структурным подразделениям) федерального органа исполнительной власти.

Глава 4. СОГЛАСОВАНИЕ И ВИЗИРОВАНИЕ ПРОЕКТОВ НОРМАТИВНЫХ АКТОВ

Статья 27. Согласование проектов нормативных актов

При подготовке проекта нормативного акта, имеющего межведомственный характер, проект должен обязательно быть согласован с руководителями соответствующих федеральных органов исполнительной власти, если:

- имеется прямое поручение Президента Российской Федерации либо Правительства Российской Федерации;

- в проекте имеется указание на обязательность предписаний проекта для других федеральных министерств и ведомств, предприятий, учреждений, организаций, граждан и их объединений;

- в проекте затрагиваются вопросы, решение которых входит в компетенцию других органов государственной власти.

Статья 28. Оформление согласования проекта нормативного акта

1. Согласование проекта нормативного акта оформляется визами.

2. Виза включает в себя наименование должности руководителя федерального органа исполнительной власти или его заместителя и личную подпись визирующего, расшифровку подписи, дату визирования.

3. Визы ставятся в нижней части оборотной стороны последнего листа подлинника нормативного акта.

Статья 29. Визирование проекта нормативного акта

1. В целях проверки соответствия проектов нормативных актов общепризнанным международным принципам и нормам, документам Совета Европы и требованиям российского законодательства все проекты нормативных актов до доклада федеральному министру или руководителю ведомства подлежат обязательному рассмотрению и визированию в юридической службе (управлении, отделе) федерального органа исполнительной власти.

2. Визирование осуществляется после согласования проекта нормативного акта со всеми заинтересованными подразделениями федерального органа исполнительной власти, а при необходимости – со всеми заинтересованными органами государственной власти, а также после проведения всех видов экспертиз нормативных актов.

Статья 30. Подписание проекта нормативного акта

1. Проект нормативного акта представляется на подпись федеральному руководителю министерства (ведомства) исполнителем, который обязан внимательно его проверить и заверить своей подписью. 

2. Вместе с проектом нормативного акта на подпись предоставляется справка, в которой дается краткое обоснование необходимости принятия нормативного акта, раскрывается его содержание. При наличии разногласий между заинтересованными службами (управлениями, подразделениями, департаментами и т.п.) при проведении процедуры согласования проекта нормативного акта излагается их суть. 

3. В случаях, когда принятие проекта нормативного акта повлечет дополнительные расходы, к проекту прилагаются финансово-экономические расчеты (обоснования).

4. Подписывает (утверждает) проект ведомственного нормативного акта руководитель федерального органа исполнительной власти либо лицо, исполняющее его обязанности. Заместители руководителей федеральных органов исполнительной власти и их территориальных управлений вправе принимать нормативные акты только в соответствии с их функциями.

5. После изучения проекта ведомственного нормативного акта и представленных с ним документов руководитель федерального органа исполнительной власти принимает одно из следующих решений:

- отправляет проект на доработку;

- подписывает проект;

- отклоняет представленный на подпись проект.

6. В случаях, когда принятие проекта нормативного акта приведет к нарушению законодательства либо уже принят аналогичный нормативный акт, регулирующий те же общественные отношения, что и проект ведомственного нормативного акта, руководитель федерального органа исполнительной власти (лицо, исполняющее его обязанности) не вправе принимать такой проект. 

7. За умышленное принятие ничтожного проекта ведомственного нормативного акта, т.е. противоречащего общепризнанным нормам и принципам о правах человека и гражданина либо российскому законодательству, руководитель федерального органа исполнительной власти несет персональную ответственность.

Глава 5. ОФОРМЛЕНИЕ ВЕДОМСТВЕННЫХ НОРМАТИВНЫХ АКТОВ

Статья 31. Реквизиты ведомственных нормативных актов
1. Ведомственные нормативные акты должны иметь следующие реквизиты:

- изображение Государственного герба Российской Федерации;

- название федерального органа исполнительной власти;

- наименование формы акта;

- заголовок, кратко отражающий содержание акта;

- дату и место принятия акта;

- порядковый номер;

- дату и номер государственной регистрации в Министерстве юстиции Российской Федерации;

- подписи лиц, официально уполномоченных подписывать соответствующие нормативные акты.

2. Проект ведомственного нормативного акта оформляется на листах формата А4. При размещении текста документа на листе оставляются верхние и нижние поля в размере 20 мм, левое – 30 мм, правое – 20 мм от края листа.

Статья 32. Структура ведомственного нормативного акта

1. Структура ведомственного нормативного акта должна обеспечивать логическое развитие темы и включать в себя, как правило, две части – вступительную (преамбулу) и распорядительную (приказную).

2. Во вступительной части (преамбуле) излагаются цели и задачи принятия нормативного акта. Нормативные положения во вступительную часть (преамбулу) не включаются. Если нормативные предписания акта не нуждаются в обосновании, то вступительная часть (преамбула) может отсутствовать.

3. Распорядительная (приказная) часть излагается в повелительной (императивной) форме, обеспечивающей правильное понимание и применение нормативного акта.

4. Если в нормативном акте приводятся таблицы, графики, образцы документов, бланки и т.п., то они помещаются в приложениях и в тексте нормативного акта делаются ссылки на них. Приложения располагаются после текста нормативного акта, им присваивается соответствующий порядковый номер арабскими цифрами. 

5. В тексте нормативного акта для объяснения тех или иных особенностей, которые не могут быть отражены непосредственно в нормах права могут быть сделаны сквозные сноски в конце листа нормативного акта. Сноски могут обозначаться специальным символом "*".

6. В последних пунктах нормативных актов указываются нормативные акты и их части, в которые вносятся изменения и дополнения, а также акты, которые признаются утратившими юридическую силу. В перечень нормативных актов, утративших юридическую силу, включаются как основной нормативный акт, так и все акты, которыми в него были внесены изменения и дополнения. Если нормативный акт не может быть признан утратившим юридическую силу полностью, то в перечень включаются только отдельные части (пункты) данного нормативного акта. 

Статья 33. Нумерация элементов (составных частей) ведомственных нормативных актов

1. Текст ведомственных нормативных актов подразделяется на следующие составные части: в приказах – на пункты, подпункты, абзацы; в положениях, наставлениях, инструкциях, правилах – на главы, пункты, подпункты, абзацы.

2. Нумерация глав производится римскими цифрами, а пунктов и подпунктов – арабскими цифрами с точкой. Номер главы и пункта должен состоять из одного числа. Нумерация пунктов текста нормативного акта является сквозной. Нумерация подпунктов должна включать в себя номер соответствующего пункта и номер собственно подпункта, разделенных точкой, например: 1.1; 1.2. При более мелком делении разрешается буквенное обозначение абзацев, отделенных от текста абзацев круглой скобкой, например: а), б). 

Статья 34. Требования, предъявляемые к языку нормативных актов

Разработчики ведомственных нормативных актов должны выполнять следующие основные требования, предъявляемые к языку нормативных актов:

1. Ясность. Текст проекта нормативного акта должен быть написан ясным и доступным языком. Стиль нормативных актов должен способствовать наибольшей убедительности содержащихся в них норм права.

2. Непротиворечивость. В тексте нормативного акта не должны присутствовать противоречивые предписания, предписывающие различную регламентацию по одним и тем же вопросам.

3. Унификация юридической терминологии. Для того чтобы текст нормативного акта был понятен всем, необходимо применять однообразные определения (нормы-дефиниции), раскрывающие содержание каких-либо понятий. При разработке норм-дефиниций разработчики нормативных актов должны учитывать:

- целесообразность используемого понятия;

- для раскрытия понятия не обязательно указывать все его признаки, достаточно указать только главные особенности, характеризующие это понятие;

- норма-дефиниция не должна быть объемной;

- нельзя нарушать принцип подчиненности понятий, поскольку одно понятие может входить в другое.

Статья 35. Наименование государственных органов, предприятий, учреждений, организаций и должностей в ведомственных нормативных актах 

Наименование государственных органов, предприятий, учреждений, организаций, а также различных должностей воспроизводится в ведомственных нормативных актах
в точном соответствии с их официальным наименованием (полным, сокращенным, либо условным).

Глава 6. ГОСУДАРСТВЕННАЯ РЕГИСТРАЦИЯ ВЕДОМСТВЕННЫХ НОРМАТИВНЫХ АКТОВ

Статья 36. Субъекты государственной регистрации ведомственных нормативных актов
1. Все ведомственные нормативные акты независимо от их юридической силы, срока действия, в том числе акты, имеющие межведомственный характер, а также акты, содержащие сведения, составляющие государственную тайну, или сведения конфиденциального характера, подлежат государственной регистрации в Федеральной регистрационной службе, подведомственной Министерству юстиции Российской Федерации. 

2. Изменения и дополнения, вносимые в ведомственные нормативные акты, прошедшие государственную регистрацию, также подлежат государственной регистрации.

Статья 37. Структура государственной регистрации ведомственных нормативных актов

Государственная регистрация включает в себя:

- юридическую экспертизу ведомственного нормативного акта;

- принятие решения о необходимости государственной регистрации данного акта;

- присвоение регистрационного номера;

- занесение в государственный реестр нормативных актов федеральных органов исполнительной власти.

Статья 38. Представление документов на государственную регистрацию

1. Ведомственные нормативные акты не позднее 10 дней со дня их подписания (утверждения) представляются головным исполнителем в Федеральную регистрационную службу в 6 экземплярах (подлинник и 5 копий). Нормативные акты, содержащие сведения, составляющие государственную 
тайну, или сведения конфиденциального характера, представляются в 2 экземплярах (подлинник и одна копия).

2. Представленный на государственную регистрацию нормативный акт должен быть завизирован и подписан руководителем юридической службы федерального органа исполнительной власти, направляющего нормативный акт на регистрацию.

3. Представление на государственную регистрацию нормативного акта, изданного совместно несколькими федеральными органами исполнительной власти, возлагается на орган, который указан первым в числе подписавших данный акт.

4. К нормативному акту прилагается справка, подписанная руководителем юридической службы (управления, отдела), содержащая:

- обоснование для принятия нормативного акта;

- сведения о ранее принятых нормативных актах по данному вопросу и подготовке предложений об их изменении, дополнении либо признании утратившими силу в связи с принятием акта, предоставляемого на государственную регистрацию;

- сведения о согласовании нормативного акта с заинтересованными федеральными органами исполнительной власти и другими органами.

5. В случаях, когда нормативным актом вносятся изменения и дополнения в ранее принятые нормативные акты, последние прилагаются к направляемому на регистрацию нормативному акту. 

Статья 40. Сроки государственной регистрации ведомственных нормативных актов

Федеральная регистрационная служба осуществляет государственную регистрацию ведомственных нормативных актов в срок до 15 дней с момента их получения. В случае необходимости проведения нескольких видов экспертиз этот срок может быть увеличен до 40 дней.

Статья 41. Заключения о ведомственных нормативных актах, представленных на государственную регистрацию

1. После всестороннего анализа ведомственных нормативных актов, представленных в Федеральную регистрационную службу на государственную регистрацию, делаются заключения, в которых указываются: название актов, даты поступления, краткое содержание актов, общие выводы.

2. Заключение подписывает эксперт, осуществляющий государственную регистрацию, и начальник отдела.

Статья 42. Отказ в государственной регистрации ведомственных нормативных актов

1. Федеральная регистрационная служба может отказать федеральному органу исполнительной власти в регистрации нормативного акта, если:

- акт ущемляет права и свободы граждан или возлагает на них обязанности, не предусмотренные законодательством;

- выходит за пределы компетенции органа, его принявшего;

- не согласован с заинтересованными органами власти.

2. В случае, если нормативный акт не прошел процедуру согласования с заинтересованными органами, он возвращается в федеральный орган исполнительной власти на доработку, которая должна быть осуществлена в течение месяца.

Статья 43. Обжалование отказа в государственной регистрации 

Если руководство федерального органа исполнительной власти посчитает, что Федеральная регистрационная служба необоснованно отказала в государственной регистрации направленного им на государственную регистрацию ведомственного нормативного акта, то оно вправе обжаловать данное решение в Правительстве Российской Федерации.

Статья 44. Предварительная экспертиза ведомственных нормативных актов

Федеральные органы исполнительной власти в целях повышения качества своих нормативных актов имеют право предоставлять ведомственные нормативные акты, содержащие спорные нормы права, на предварительную экспертизу в Федеральную регистрационную службу. 

Глава 7. ОПУБЛИКОВАНИЕ И ВСТУПЛЕНИЕ В ЮРИДИЧЕСКУЮ СИЛУ ВЕДОМСТВЕННЫХ НОРМАТИВНЫХ АКТОВ

Статья 45. Основания опубликования ведомственных нормативных актов

Согласно статье 15 Конституции Российской Федерации зарегистрированный ведомственный нормативный акт обязательно подлежит официальному опубликованию.

Статья 46. Официальные источники опубликования ведомственных нормативных актов

1. Официальными источниками опубликования ведомственных нормативных актов являются "Российская газета" и "Бюллетень нормативных актов федеральных органов исполнительной власти", выпускаемый издательством "Юридическая литература" Администрации Президента Российской Федерации.

2. Официальным источником опубликования ведомственных международных договоров является "Бюллетень международных договоров".

3.
Ведомственные нормативные акты и ведомственные международные договоры могут быть опубликованы и в ведомственных изданиях. 

Статья 47. Порядок опубликования ведомственных нормативных актов

Копии ведомственных нормативных актов, подлежащих официальному опубликованию, в течение двух дней после государственной регистрации направляются Федеральной регистрационной службой для официального опубликования.

Статья 48. Общий порядок вступления в юридическую силу ведомственных нормативных актов

1. Ведомственные нормативные акты вступают в юридическую силу одновременно на всей территории Российской Федерации по истечении десяти дней после дня их официального опубликования, если самими актами не установлен другой порядок вступления их в юридическую силу.

2. Федеральные органы исполнительной власти вправе направлять для исполнения ведомственные нормативные акты только после их регистрации и официального опубликования. 

Статья 49. Порядок вступления в юридическую силу ведомственных нормативных актов, содержащих сведения, составляющие государственную тайну, или сведения конфиденциального характера

1. Ведомственные нормативные акты, содержащие сведения, составляющие государственную тайну, или сведения конфиденциального характера и не подлежащие в связи с этим официальному опубликованию, прошедшие государственную регистрацию, вступают в силу со дня государственной регистрации и присвоения номера, если самими актами не установлен более поздний срок их вступления в силу. 

2. Перечень сведений конфиденциального характера утверждается указом Президента Российской Федерации.

Глава 8. ТОЛКОВАНИЕ ВЕДОМСТВЕННЫХ НОРМАТИВНЫХ АКТОВ

Статья 50. Понятие толкования ведомственных нормативных актов

1. Толкование ведомственных нормативных актов – это деятельность по уяснению и разъяснению смысла норм права, содержащихся в нормативных актах федеральных органов исполнительной власти, направленная на практическую реализацию данных норм.

2. Толкование ведомственных нормативных актов не должно изменять их смысл.

Статья 51. Виды толкования ведомственных нормативных актов

1. Толкование ведомственных нормативных актов подразделяется на неофициальное и официальное.

Неофициальное толкование ведомственных нормативных актов – это деятельность по уяснению и разъяснению норм права, содержащихся в нормативных актах федеральных органов исполнительной власти, которую осуществляют лица, не обладающие правом официального толкования.

2. Официальное толкование ведомственных нормативных актов – организационно оформленная деятельность компетентных лиц министерств и ведомств, осуществляемая на нормативной или делегированной основе, направленная на уяснение и разъяснение норм права, содержащихся в нормативных актах федеральных органов исполнительной власти, результатом которой является принятие официального акта толкования права.

Статья 52. Виды официального толкования ведомственных нормативных актов

1. Официальное толкование ведомственных нормативных актов может быть аутентическим и делегированным.

2. Аутентическое толкование ведомственных нормативных актов осуществляют те должностные лица министерств и ведомств, которые приняли нормативный акт.

3. Руководители федеральных органов исполнительной власти могут делегировать, то есть передать на определенный либо неопределенный срок право толкования принятых (утвержденных) ими нормативных актов своим заместителям. 

4. Руководители федеральных органов исполнительной власти и должностные лица, которым были делегированы полномочия на официальное толкование ведомственных нормативных актов принимают акты официального толкования в виде разъяснений.

Статья 53. Пределы толкования ведомственных нормативных актов 

1. В процессе толкования запрещается внесение в нормативный акт каких-либо дополнений и изменений.

2. Ограничительное и распространительное толкование ведомственных нормативных актов допускается в случае явного расхождения смысла и текстуального выражения норм права.

Статья 54. Запросы о толковании ведомственных нормативных актов 
1. Запросы о толковании ведомственных нормативных актов в федеральные органы исполнительной власти, принявшие эти нормативные акты, могут направлять любые структурные подразделения федеральных органов исполнительной власти.

2. Если ведомственные нормативные акты носят внешний характер, то есть регулируют отношения с участием других органов власти, учреждений, организаций, физических лиц, то данные субъекты правоотношений могут направлять запросы о толковании этих нормативных актов должностным лицам федеральных органов исполнительной власти, которые их приняли (утвердили).

Глава 9. СИСТЕМАТИЗАЦИЯ И ХРАНЕНИЕ ВЕДОМСТВЕННЫХ НОРМАТИВНЫХ АКТОВ

Статья 55. Систематизация ведомственных нормативных актов
1. Систематизация ведомственных нормативных актов – это официальная деятельность юридических служб (управлений, отделов) федеральных органов исполнительной власти, направленная на упорядочение норм права и ведомственных нормативных актов.

2. Систематизация ведомственных нормативных актов должна осуществляться по следующим направлениям: консолидация, кодификация, инкорпорация.

3. Консолидация – это вид систематизации, который представляет собой укрупнение нормативных актов, т.е. два или более ведомственных нормативных акта объединяются в один нормативный акт.

4. Кодификация – вид систематизации, направленный на создание новых нормативных актов на основе существенной переработки ранее действующих норм права, когда происходит отмена устаревших норм права, устраняются пробелы в праве и коллизии (противоречия). 

5. Инкорпорация – это вид систематизации, представляющий собой создание инкорпоративных сборников (собраний, бюллетеней) нормативных актов и актов официального толкования норм права.

6. Юридические службы (управления, отделы) федеральных органов исполнительной власти периодически издают сборники своих нормативных актов и актов официального толкования ведомственных нормативных актов (разъяснений) либо дают поручения об их издании другим органам. Такие сборники могут формироваться по хронологическому и предметному признакам.

Статья 56. Учет и хранение ведомственных нормативных актов

1. Учет и хранение первых экземпляров ведомственных нормативных актов осуществляется в специальных информационных фондах федеральных органов исполнительной власти. 

2. Учет и хранение ведомственных нормативных актов в федеральных органах исполнительной власти осуществляется с помощью специальных картотек, которые формируются по хронологическому и предметному признаку, с помощью журналов и на автоматизированной основе.

Глава 10. ФИНАНСИРОВАНИЕ НОРМОТВОРЧЕСКОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ ФЕДЕРАЛЬНЫХ ОРГАНОВ ИСПОЛНИТЕЛЬНОЙ ВЛАСТИ

Статья 57. Порядок финансирования нормотворческой деятельности федеральных органов исполнительной власти

Финансирование нормотворческой деятельности федеральных органов исполнительной власти осуществляется из федерального бюджета на основе планов и программ нормотворческой деятельности.

Глава II. КОНТРОЛЬ ЗА НОРМОТВОРЧЕСКОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТЬЮ И НОРМАТИВНЫМИ АКТАМИ ФЕДЕРАЛЬНЫХ ОРГАНОВ ИСПОЛНИТЕЛЬНОЙ ВЛАСТИ

Статья 58. Система контроля за ведомственным нормотворчеством и законностью ведомственных нормативных актов

1. Система контроля за ведомственным нормотворчеством и законностью ведомственных нормативных актов состоит из внутренних и внешних контрольных органов.

2. К внутренним контрольным органам относятся: юридические службы (управления, отделы) федеральных органов исполнительной власти, руководители федеральных органов исполнительной власти и лица, исполняющие их обязанности, а также заместители руководителей федеральных органов исполнительной власти по курируемым ими направлениям.

3. К внешним контрольным органам относятся: 


- Федеральная регистрационная служба;

- органы прокуратуры;

- Правительство Российской Федерации;

- Президент Российской Федерации;

- Верховный Суд Российской Федерации.

Статья 59. Внутренний контроль юридических служб (управлений, отделов) федеральных органов исполнительной власти за ведомственным нормотворчеством и законностью ведомственных нормативных актов

1. Организация, координация и контроль за обеспечением нормотворческого процесса и законностью ведомственных нормативных актов осуществляются юридическими службами (управлениями, отделами) федеральных органов исполнительной власти.

2. В целях осуществления скоординированности нормотворческой деятельности структурные подразделения федеральных органов исполнительной власти представляют копии планирующих документов в юридические службы (управления, отделы).

3. Юридические службы (управления, отделы) федеральных органов исполнительной власти обязаны:

- осуществлять контроль за представлением ведомственных и межведомственных нормативных актов на государственную регистрацию;

- проводить ежеквартальные ревизии в целях выявления ведомственных нормативных актов, не прошедших государственную регистрацию в Федеральной регистрационной службе;

- выявлять правовые потребности своих органов в регулировании общественных отношений на основе анализа применения и эффективности нормативных актов;

- осуществлять проверку соответствия действующим законодательным и иным нормативным актам представляемых на подпись федеральному министру или руководителю
ведомства проектов ведомственных нормативных актов;

- выявлять ведомственные нормативные акты, противоречащие федеральному законодательству и общепризнанным международным принципам и нормам, и принимать меры к отмене либо изменению данных нормативных актов;

- подготавливать аналитические материалы по выявленным при их изучении недостаткам с предложениями по их устранению, укреплению законности и совершенствованию нормотворческого процесса.

Статья 59. Внешний контроль за ведомственным нормотворчеством и законностью ведомственных нормативных актов

1. Основную контрольную функцию за законностью ведомственных нормативных актов осуществляет Федеральная регистрационная служба при проведении государственной регистрации ведомственных нормативных актов.

Федеральная регистрационная служба осуществляет также контроль за правильностью и своевременностью опубликования нормативных актов федеральных органов власти.

2. Контрольно-надзорную функцию за ведомственным нормотворчеством осуществляют органы прокуратуры.

Прокуроры и их заместители, осуществляя контрольно-надзорную функцию за ведомственным нормотворчеством, в соответствии с законодательством могут использовать следующие виды актов прокурорского реагирования:

- ревизионные проверки федеральных министерств и ведомств;

- предостережения о нарушении закона;

- протесты;

- обращения в суды общей юрисдикции.

3. Специфические контрольно-надзорные функции за законностью ведомственных нормативных актов осуществляет Верховный Суд Российской Федерации, который рассматривает дела, возникающие по жалобам о признании недействительными ведомственных нормативных актов.

Такие жалобы в Верховный Суд Российской Федерации могут подавать:

- прокуроры, их заместители и помощники;

- юридические лица;

- физические лица;

- общественные объединения.

Рассмотрев материалы дела, Верховный Суд Российской Федерации принимает один из следующих вариантов решения:

- оставляет жалобу без удовлетворения;

- признает недействительным отдельный пункт, абзац и т.п.;

- жалобу удовлетворяет частично;

- жалобу удовлетворяет, нормативный акт признает ничтожным (незаконным) и не подлежащим применению.

Статья 60. Координация контроля за ведомственным нормотворчеством и за законностью ведомственных нормативных актов

1. Координационную контрольную деятельность за ведомственным нормотворчеством осуществляет Президент Российской Федерации. 

2. Президент Российской Федерации распределяет полномочия между контролирующими органами, обобщает контрольную практику.

3. В случаях, когда установлены факты о том, что федеральные министры или руководители федеральных ведомств, находящиеся в прямом подчинении Президента Российской Федерации, умышленно приняли ничтожные (незаконные) ведомственные нормативные акты, Президент Российской Федерации имеет право привлечения их к административной ответственности.

4. Федеральные министры и руководители федеральных ведомств, находящиеся в подчинении Правительства Российской Федерации, несут перед ним ответственность за умышленное принятие ничтожных ведомственных нормативных актов.

Статья 61. Контрольные полномочия Администрации Президента Российской Федерации за ведомственным нормотворчеством и за законностью ведомственных нормативных актов

1. Координирующим органом системы президентского контроля за ведомственным нормотворчеством и за законностью ведомственных нормативных актов является Главное контрольное управление Администрации Президента Российской Федерации.

2. Главное контрольное управление Администрации Президента Российской Федерации осуществляет выборочные проверки за законностью ведомственных нормативных актов, анализирует материалы и обобщает контрольную практику других контролирующих органов, выходит с предложениями к Президенту Российской Федерации о привлечении федеральных министров и руководителей ведомств за умышленное нарушение законности при принятии ничтожных ведомственных нормативных актов.

Глава 12. ЗАКЛЮЧИТЕЛЬНЫЕ ПОЛОЖЕНИЯ

Статья 62. Порядок вступления в юридическую силу настоящего Закона

Настоящий Закон вступает в юридическую силу через 10 дней со дня его официального опубликования.

Статья 63. Приведение ведомственных нормативных актов в соответствие с настоящим Законом

Все нормативные акты в течение трех месяцев должны быть приведены в соответствие с настоящим Законом.

Арзамасов Юрий Геннадьевич
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