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Ведомственные кодифицированные акты: ценность, виды, дефекты, проблемы повышения эффективности
Сегодня большинство юристов, участвующих в  различных видах нормотворческого процесса, даже те, кто оканчивает вузы с «красными» дипломами,  не владеют необходимыми знаниями правил, приемов и средств юридической техники в области нормотворчества, они не используют современные методики подготовки различных видов нормативных документов и осуществления их мониторинга. Все это отражается на качестве нормативных документов. Известно, что федеральное российское законодательство, как впрочем и региональное,  страдает такими пороками, как пробельность и коллизионность. При чем, самым серьезным пороком норм права является то, что они, то есть их содержание, иной раз идет в разрез с  общепризнанными мировым сообществом нормами, то есть международными стандартами в  области прав и свобод человека и гражданина. Имеются и другие нормотворческие дефекты, связанные с неправильным выбором формы нормативного документа, не верным выбором юридической конструкции, существуют также проблемы, связанные с содержательной стороной нормативных документов, которые противоречат не только международным нормам, но и отдельным положениям действующего российского законодательства. Серьезной проблемой является отсутствие в положениях, правилах, регламентах и иных ведомственных нормативных актах  механизма их воплощение в жизнь. 

Все эти нормотворческие ошибки неминуемо отражаются на качестве не только отдельных нормативных актов (законов и подзаконных актах), но и целых отраслей законодательства, а в результате и на всей  многоуровневой его системе, что отрицательно влияет на весь процесс правового регулирования современных общественных отношений в России. 

Столь нерадостные факты говорят о необходимости реформирования правовой системы. При этом осуществить данную цель возможно только опираясь на современные научные знания. 


Так, одной и форм совершенствование российского законодательства, если, конечно, понимать данный термин в «широком» смысле, является  его систематизация, с помощью которой можно отменить устаревшие нормы,  ввести в жизнь новые правовые установки, отвечающие современным отношениям в социуме, ликвидировать коллизии, пробелы, повторы и другие дефекты, допущенные нормодателями.

По мнению многих теоретиков права,  а также представителей отраслевых юридических наук (гражданского права, административного права, уголовного права, трудового и др.) наиболее  оптимальным видом и формой систематизации является кодификация. Такие выводы основываются на том, что инкорпорация представляет собой только внешнюю, своеобразную оболочку,  определенную форму систематизации, так как ее результатом выступают сборники, собрания законодательства и т. п. Что же касается консолидации, как вида систематизации нормативных актов, то здесь происходит простое механическое объединение двух или более нормативных актов, регламентирующих одну и ту же группу вопросов, то есть правил поведения, составляющих один правовой институт, либо отрасль законодательства, которые объединяются в один укрупненный нормативный акт.  Следует заметить, что при данном виде систематизации серьезных трансформаций содержания нормативного материала, как правило, не происходит.

Будучи специалистом в области нормотворчества и  систематизации законодательства,  профессор А.С. Пиголкин выявил следующую  закономерность в развитии права, которая, по его мнению, состоит в том, что «коренные, переломные, эпохальные периоды истории цивилизации настоятельно требуют широкого применения именно кодификации законодательства, а инкорпоративные приемы становятся при этом не целью, а вспомогательным средством осуществления коренной его кодификации»
.

В этой связи надлежит подчеркнуть, что наиболее лучшим, но в свою очередь и в большей степени трудоемким  нормотворческим процессом, является кодификация. Следовательно, кодификацию, естественно, во всех ее формах и проявлениях определенно можно назвать особым, а в отдельных случаях и лучшим способом нормотворческого решения правовых проблем. Ведь в силу своей нормотворческой природы, а не просто определенного вида систематизации, кодификация, конечно, не сам процесс создания систематизированного акта, а его результаты, может значительно влиять на развития общества и государства.  Как верно   указывает Т.Н. Рахманина,  «… кодификация – это путь упорядоченного и сбалансированного развития законодательства»
. 

Кодификация, конечно, при определенном стечении исторических условий и обстоятельств, может стать даже важным историческим рубежом в развитии целых народов, стран и даже континентов. Здесь следует вспомнить,  какую роль на развитии  права в Европе сыграл  принятый 30 вантоза XII г. (21 марта 1804 г.) Французский гражданский кодекс, то есть Кодекс Наполеона. В этой связи в предисловии сборника, посвященного 200-летию  данного исторического документа С.В. Липень писал: «Кодекс Наполеона оказал на мировую историю права наибольшее влияние, в этом с ним может посоперничать только знаменитая римско-византийская кодификация Юстиниана»
. 

Сказанное еще раз подтверждает вывод о том, что кодификация  имеет теснейшие отношения между юридической деятельностью, направленной на совершенствование нормативного материала и его результатами. В дальнейшем, мы наблюдаем прямое взаимодействие между актами и социальной сферой, ее развитием и совершенствованием, что отражается на диалектике социума в целом, поскольку успешная кодификация в определенной сфере, несомненно, модернизирует разнообразные  общественные отношения, удаляя отжившие императивы и вводя в действие идеи добра и справедливости. 

Кодификация – это серьезная форма,  способная упорядочить законодательство. При этом в соответствии с тенденциями экономического, социального, культурного и иного развития страны, кодификация способна значительно обновить ее, введя новые и отменяя старые нормы права, что  не минует сказаться  на всей правовой системе государства, на его модернизации и прогрессе.
Тем не менее, в юридической науке существуют различные  подходы к пониманию кодификации, ее природы и видов. Данные проблемы, как показывает юридическая наука и практика, продолжают дискутироваться в научных кругах. 
Однако, к большому сожалению, во многих учебниках по теории государства и права, говорится только о таких  формах кодификации как законы, которые в свою очередь подразделяются на  основы законодательства, которые на сегодняшний день стоят во главе, как правило, не отраслей права, как это было в советское время, а отраслей законодательства и кодексы. Данные формы справедливо называют общими кодифицированными актами.

При этом, в соответствии со ст. 72 Конституции Российской Федерации, кодексы могут быть не только общероссийского действия, но и регионального. Ярким примером являются административные кодексы субъектов Федерации. Между тем, существуют и так называемые специальные кодифицированные акты, которые действуют в федеральных и региональных министерствах, муниципальных образованиях и даже в учреждениях и организациях.
Между тем, в отдельных  учебниках по теории государства и права упоминается о специальных кодифицированных актах и  в качестве примера приводятся такие акты, как: уставы, положения и правила. Однако основным недостатком данных  учебников является то, что в них не даются формулировки, раскрывающие значение данных юридических документов. Исключение составляет учебник под редакцией профессора А.С. Пиголкина
.
В этой связи  следует остановить и на данной проблеме.

На сегодняшний день действуют различные ведомственные нормативные акты, которые, так или иначе, отличаются друг от друга по названиям. При этом  название (наименование) акта представляет собой специфическую форму, которая призвана отражать особенности содержания юридических актов
. 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, то есть внешней формы нормативного акта, не всегда может совпадать. Так, например, под формой ведомственного акта можно понимать определенный способ их выражения – устный или письменный. 

Правила подготовки нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти и их государственной регистрации, утвержденные Постановлением Правительства Российской Федерации от 13 августа 1997 г. № 1009, не только определили нормотворческую компетенцию министерств и ведомств, но  также закрепили перечень основных видов нормативных актов, принимаемых федеральными министерствами и ведомствами. В них были предусмотрены следующие виды (формы) нормативных актов: постановления, приказы, распоряжения, правила, инструкции и положения
. 
Фактически в этом нормативном документе впервые была предпринята попытка унификации ведомственных нормативных актов, что в общем то заслуживает одобрения. Однако серьезным недостатком Правил является то, что в них также как и в большинстве учебников  отсутствуют дефиниции, раскрывающие содержание таких ведомственных кодификационных актов, как положения и правила. В связи с этим, на практике расшифровка данных юридических понятий осуществляется в основном на уровне того или иного федерального органа исполнительной власти. Например, в приказе МВД России от 27 июня 2003 г. № 484 «Об утверждении Правил подготовки нормативных правовых актов в центральном аппарате МВД России» было раскрыто содержание следующих видов (форм) нормативных актов МВД России: приказ, директива, положение, устав, инструкция, правила, наставление. Данный перечень, состоящий как видно из семи видов подзаконных нормативных тактов, замыкает словосочетание «и иные нормативные акты». По нашему мнению, такой словесный оборот дает возможность для расширительного толкования видов нормативных актов органов внутренних дел. 
 
Между тем, как показывает практика, ведомственные нормативные акты являются наиболее распространенными источниками права в Российской Федерации. Однако в чем же  ценность этих результатов нормотворчества?

 Прежде всего, следует отметить, что данные акты призваны конкретизировать положения норм законов и иных нормативных актов высших органов государственной власти. По нашему мнению, аксиология ведомственных кодифицированных актов заключается в том, что они в силу своей юридической природы, реализации конкретизирующих и детализирующих функций, выступают в роли специфического правового средства, связующего элемента между нормами законов, моделирующих различные отношения в социуме, и правоприменением, что способствует созданию действенной многоуровневой системы нормативных актов, оказывает содействие выведению из статического состояния норм законов и других нормативных актов высших органов государственной власти.  
При чем, на определенном временном отрезке, если это является необходимым, такие акты с успехом могут восполнять, существующие в той или иной отрасли права, либо отрасли законодательства, пробелы. Данные функции ведомственные кодифицированные акты осуществляют согласно Правилам подготовки нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти и их государственной регистрации, в которых говорится, что нормативные правовые акты федеральных органов исполнительной власти издаются  не только на основе и во исполнение федеральных законов, указов и распоряжений Президента Российской Федерации, постановлений и распоряжений Правительства Российской Федерации, но и по инициативе самих  федеральных органов исполнительной власти. Однако, по нашему мнению, право на принятие «первичных актов»  должно быть официально делегировано и их действие во времени должно быть ограничено определенным   сроком пока не будет принят, в соответствующем порядке, федеральный закон, регламентирующий данную группу вопросов. 

Помимо этого, ведомственные нормативные акты, как правило, организационно обеспечивают действие законов. Также о данных актах можно говорить и как о внешней форме объединения и упорядочения норм права и  вследствие этого, как о результативных средствах воздействия на общественные отношения. Объединяя нормы права и содержащиеся в их диспозициях в основном специальные, а иной раз и общие запреты и дозволения, а также юридические обязанности, рассматриваемые акты вносят технические элементы в механизм правового регулирования, способствуют его полноценной работе, что, несомненно, сказывается на установлении режима законности и правового порядка в государстве. 
При этом, ведомственные акты нормативного характера выступают не только компонентами действия общего механизма правового регулирования, но и составными элементами отдельных ведомственных механизмов правового регулирования в той или иной сфере общественной жизни (в сфере  охраны общественного порядка, регистрации  прав на недвижимое имущество и сделок с ним и т. д.)

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 исследования ведомственных нормативных актов, в том числе и кодифицированных, не вызывает сомнения. Это определяется, прежде всего, тем, что данные акты образуют особый блок юридических документов, правовая природа которых до конца не изучена, но которые играют сегодня существенную роль в регулировании отношений в социуме. 

Резюмируя сказанное можно выделить следующие признаки ведомственных нормативных актов.

Во-первых, ведомственные нормативные акты являются одной из форм реализации компетенции федеральных органов исполнительной власти. 

Во-вторых, ведомственные нормативные акты многообразны, как по формам, так и по содержанию регулируемых отношений.

В-третьих,  это особая юридическая сила ведомственных нормативных актов, то есть их подзаконный характер.

В-четвертых, ведомственные нормативные акты – это определенные Правительством Российской Федерации формы российского права,  т. е. источники права в «узком» смысле. Однако такая регламентация, по нашему мнению, должна осуществляться на уровне закона.
В-пятых, этими актами могут возлагаться обязанности, как на органы государственной власти, так и на граждан (акты, регламентирующие охрану общественного порядка, собственности, перевозки грузов и т.д.). 

В-шестых, ведомственные нормативные акты – это необходимый элемент механизма правового регулирования. Идея регламентация всех общественных отношений посредством только законов утопична, в большинстве своем как показал международный симпозиум «Конкретизация законодательства как технико-юридический прием нормотворческой, интерпретационной, правоприменительной практики», состоявшейся 27-28 сентября в г. Геленджик, законодательные положения, в большинстве своем, нуждаются в конкретизирующих нормах
.
Обозначенные признаки позволили вывести следующее понятие. 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.

Однако, чем же отличаются простые ведомственные акты от кодифицированных?
Во-первых, это содержание нормативного материала, как правило, нормы, закрепленные в кодифицированных ведомственных нормативных актах уже прошли проверку на «прочность», то есть в той или иной интерпретации, а может быть и без особых изменений они определенное время использовались в других нормативных актах, которые раньше регулировали аналогичную группу общественных отношений. 

Во-вторых, это систематическое изложение нормативного материала. При этом кодифицированные акты являются показателем высшего уровня систематизации по сравнению с консолидацией и инкорпорацией. 
С данным признаком тесно перекликается следующий признак, это особая юридическая конструкция, которая, как правило, отличается от юридических конструкций приказов и инструкций. Так, например, в приказах текст нормативного акта подразделяется на пункты, подпункты и абзацы, а в положениях, наставлениях, правилах, уставах – на главы, пункты, иногда подпункты и абзацы. При этом нумерация глав производится римскими цифрами, а пунктов и подпунктов – арабскими цифрами с точкой. 
Также фактическим признаком является то, что данные акты утверждаются приказами. К большому сожалению, во многих федеральных органах исполнительной власти  чиновники не отошли от такой порочной практики.
Ведомственные  кодифицированные акты являются действенным средством в борьбе с такими дефектами нормативных актов, как: пробельность, коллизионность, множественность нормативных актов.
Ведомственные  кодифицированные акты в сегодняшних условиях являются результатами осуществления функций правового регулирования. 
В силу своей специфики, они всегда выступают правовыми инструментами в реализации государственной политики, политики формируемой парламентом, Президентом и Правительством Российской Федерации в различных сферах жизни общества. При этом, федеральные министерства согласно Указа Президента «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти» посредством принятия ведомственных нормативных актов сами участвуют в формировании государственной политики в определенных сферах
.
Однако, как свидетельствует история, вектор в осуществлении направлений того или иного вида правовой политики практически всегда зависел от целого ряда обстоятельств. Это и субъективный фактор, то есть те силы, которые реально, а не декларировано находятся  у власти в государстве, уровень правового сознания и правовой культуры лидеров государства и сотрудников их аппарата, это и объективный фактор, определенный общественно-экономической формацией, приоритетом в осуществлении целей и задач государства, обусловленных существующим политическим (государственным) режимом. 

Поэтому, в  силу своей специфики, ведомственные нормативные документы часто подвергались справедливой критике. 
В-первую очередь, это объясняется тем, что в советское время ведомственные нормативные акты  часто подменяли собой законы, а не служили средством их реализации. И хотя в Конституции СССР 1936 г. декларировались права и свободы советских граждан, в секретных ведомственных нормативных актах фактически содержались императивы, направленные на ущемление прав и свобод советских граждан. Такая «двойная» государственная правовая политика подрывала основу государственного строя и авторитет правящей партии.

Во-вторых, негативное отношение  к ведомственным нормативным актам связано с их неимоверным количеством. Так, например, по данным Минюста России действует более 60 тыс. ведомственных нормативных актов. Помимо этого, следует сказать, что на сегодняшний день еще не  отменены такие акты, в которые внесено более 50 различных изменений и дополнений. Естественно, что разобраться в них довольно сложно, даже высоко квалифицированным юристам. Поэтому, в целях повышения эффективности системы ведомственных нормативных актов, следует провести ревизию данной группы документов посредством таких видов систематизации как кодификация и консолидация. 

В-третьих, ведомственные нормативные  акты не всегда являются образцом законности. Встречаются действующие ведомственные акты, явно противоречащие нормам российского законодательства. Довольно часто в ведомственных актах отсутствует механизм выполнения, содержащихся в них норм. Остается значительным объем актов, противоречащих правилам и средствам юридической техники. Часто  при создании ведомственного нормативного акта используется такой способ написания норм права как воспроизведение норм, обладающих большей юридической силой, что является недопустимым. 
В этой связи следует указать на необходимость осуществления постоянного наблюдения,  правового мониторинга за всеми без исключения элементами системы нормативных актов и их применением. Для этих целей во всех правовых службах органов власти (департаментах, управлениях) целесообразно создать аналитические отделы, осуществляющие правовой мониторинг, а в отдельных случаях, когда орган власти принимает большое количество нормативных документов, необходимо создавать аналитические управления и центры правового мониторинга. При чем мониторинг необходимо осуществлять как до правового регулирования, так и во время его осуществления и после принятия нормативного акта. Необходим также мониторинг идей (концепций), это касается, в большей степени, концепций таких больших по объему кодификационных ведомственных нормативных актов как уставы, правила и положения.
Для раскрытия правовой природы ведомственных кодифицированных нормативных актов рассмотрим их основные формы.
Проведенный анализ данных форм (источников) права позволяет отнести такие виды (формы) ведомственных нормативных актов, как правила и положения к  ведомственным кодифицированным актом, поскольку данные документы представляют собой систематизированную конструкцию правил поведения. По мнению А.Ф. Ноздрачева, положения – это такие же приказы. Под положениями он понимал 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). Из этого следует, что данные акты являются, прежде всего, статусными актами.
Опираясь на такие статусные акты, как положения, федеральные министерства посредством разработки и принятия ведомственных нормативных актов решают важные  государственные задачи. Так, например, согласно Положению  о Министерстве юстиции Российской Федерации, утвержденному Указом Президента РФ от 13 октября 2004 г. № 1313 «Вопросы Министерства юстиции Российской Федерации» Министерство юстиции Российской Федерации (Минюст России) является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по выработке и реализации государственной политики и нормативно-правовому регулированию в сфере адвокатуры, нотариата, обеспечения установленного порядка деятельности судов и исполнения судебных актов и актов других органов, регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним, регистрации актов гражданского состояния, а также регистрации некоммерческих организаций, включая отделения международных организаций и иностранных некоммерческих неправительственных организаций, общественные объединения, политические партии и религиозные организации
. 

При этом, как показал проведенный анализ, в каждом положении о федеральном органе исполнительной власти перечень предметов правового регулирования является открытым, в данных статусных актах обозначаются вопросы применительно к функциям  конкретного органа власти. Так, например, Минфину предписано принимать нормативные акты по 28 вопросам, а Министерству здравоохранения и социального развития  уже по 100 вопросам.
Другим видом (формой) ведомственных кодифицированных актов, о котором говорилось в Правилах подготовки нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти и их государственной регистрации являются правила. Они представляют собой такую форму нормативного правового акта, которым устанавливаются процедурные нормы, определяющие порядок осуществления какого-либо рода деятельности, например, правила пользования отдельными видами транспорта. 
Кроме этого, правила определяют порядок осуществления различных видов деятельности сотрудниками министерства. Однако здесь следует сделать одно уточнение, смысл которого заключается в том, что правила могут устанавливать юридические нормы и для граждан, то есть данные акты носят не только межведомственный характер, но и вневедомственный. Кроме этого, правила, затрагивающие каким-либо образом права и свободы человека и гражданина, должны быть обязательно зарегистрированы и опубликованы. 

К ведомственным кодифицированным актам следует отнести и такие виды ведомственных нормативных актов, как регламенты. Данное правомочие  федеральных органов исполнительной власти было закреплено 19 января 2005 г. Постановлением Правительства Российской Федерации, которым  был утвержден Типовой регламент федеральных органов исполнительной власти. Согласно данному документу каждый федеральный орган исполнительной власти был 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. Так, например, приказом  Минэкономразвития Российской Федерации  от 14 сентября 2005 г. № 220 был утвержден Регламент Министерства экономического развития и торговли Российской Федерации
.
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. Однако на практике они зачастую не утверждаются приказами, а оформляются в виде приложений. Так, например, Административный регламент Федеральной таможенной службы по предоставлению государственной услуги по принятию предварительных решений о стране происхождения товара является приложением к приказу ФТС от 23 июля 2008 г. № 906. При этом юридическая конструкция данного кодифицированного акта включает следующие разделы: общие положения; требования к порядку государственной услуги по принятию предварительных решений; административные процедуры по принятию предварительных решений; порядок и формы контроля за предоставлением государственной услуги по принятию предварительных решений; порядок обжалования решений в ходе предоставления услуг. Но потом к этому приложению идет еще целый ряд приложений в виде таблиц и схем, например, сдержится «Блок-схема выдачи дубликатов предварительного решения».

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.

Из сказанного следует, что регламенты являются статусными ведомственными кодифицированными актами,  правовая природа которых еще слабо исследована. Однако, уже можно сделать определенные выводы, относительно этого источника права. По нашему мнению, на данный источник права, возлагаются большие надежды, поскольку регламенты призваны сыграть серьезную роль в регулировании как внутриорганизационных отношений, так и в регламентации вневедомственных и межведомственных отношений, что в итоге не минует сказаться на проведении административной реформы в Российской Федерации.
С другой стороны, несмотря на то, что на сегодняшний день  регламенты приняты практически во всех федеральных органах исполнительной власти, их нормы хотя и не воспроизводят, но часто дублирую нормы положений.
Довольно схожими с положениями, являются такие статусные ведомственными  нормативными актами как уставы. Фактически - это те же положения! В современном понимании устав представляет собой кодифицированный нормативный акт,   виде целого свода 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, а также уставы различных правоохранительных органов, в которых определены основные задачи, функции и  способы различных подразделений, обязанности разнообразных категорий военнослужащих и сотрудников, их взаимоотношения, а также общий порядок несения ими службы. Так,  например, тоже как приложение к приказу МВД России от 29 января 2008 г. № 80 «Вопросы  организации деятельности строевых подразделений патрульно-постовой службы милиции общественной безопасности», был принят новый Устав патрульно-постовой службы милиции общественной безопасности. В нем были закреплены нормы регламентирующие порядок создания и функционирования строевых подразделений ППСМ, правовое положение таких должностных лиц ППСМ, как: командир подразделения ППСМ, его заместитель командира – начальник штаба, заместитель командира отдельного подразделения ППСМ,  заместитель командира подразделения ППСМ по кадровой и воспитательной работе, заместитель командира подразделения ППСМ по материально-техническому обеспечению. Также подробно регламентировался процесс управления силами и средствами ППСМ, типовые  тактические действия (действия нарядов ППСМ при совершении преступления и на месте происшествия, особенности задержания и доставления в ОВД лиц, подозреваемых в свершении преступлений, действия сотрудников ППСМ при выявлении административных правонарушений и т.д.).  Помимо этого, следует отметить, что в данном Уставе содержатся пять приложений, которые являются приложениями для приложения в форме устава. Это приложения, содержащие правила ведения служебной книжки, бортового журнала автопатруля, образец рапорта и журнала учета использования транспортных средств. 
На практике в отдельных федеральных органах исполнительной власти принимаются такие кодифицированные ведомственные нормативные акты, как наставления. Их особенность заключается в том, что они содержат нормы о порядке действия конкретных подсистем (органов) в той или иной ситуации. Подобной точки зрения придерживается и начальник  Правового департамента МВД России, профессор В.В. Черников, понимая под наставлением акт, в котором «содержатся нормы о порядке (способе) действия конкретных служб, органов и подразделений по выполнению возложенных на них задач»
. Примером такого вида нормативного акта является Наставление по обеспечению аэронавигационной информацией государственной авиации, утвержденное приказом Минобороны РФ от 29 мая 2003 г. № 190
. 

Однако проблема заключается в том, что указы и наставления не имеют официального признания, то есть о них не упоминается в Правилах подготовки нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти и их государственной регистрации. Из этого следует, что легитимность данных актов может быть поставлена под сомнение и даже оспорена по подсудности в Верховном Суде Российской Федерации.

В  современных реалиях, с учетом изменений в механизме государства, которые были внесены Указом Президента Российской Федерации от 9 марта 2004 г. № 314 «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти», проблема структурного соподчинения ведомственных нормативных актов наполняется новым содержанием. Так, существенное значение приобретает постановка проблемы определения юридической силы ведомственных нормативных актов, то есть актов федеральных органов исполнительной власти. При этом актуальным является вопрос: одинакова ли юридическая сила нормативных актов федеральных органов исполнительной власти?
Если следовать концептуальным положениям общей теории права, то кодифицированные ведомственные нормативные акты должны обладать большей юридической силой, чем обычные ведомственные нормативные акты, например, приказы. Однако, как известно, практически во всех федеральных министерствах и службах положения, уставы и иные кодифицированные акты утверждаются приказами. Такая практика утверждения ведомственных нормативных актов приказами, распространенная в российском нормотворчестве, на наш взгляд, является в корне неверной. Тем не менее, она продолжает иметь место в соответствии со сложившимися нормотворческими традициями. Не секрет, что подобная практика была широко распространена в СССР и  при принятии законов. 
Конечно, это половина беды, когда один нормативный акт вводит в действие другой, обладающий такой же юридической силой, но когда акт, обладающий меньшей юридической силой, – это нонсенс! Подобная практика и поныне существует во многих федеральных министерствах и ведомствах, когда такие кодифицированные акты, как правила, положения и уставы утверждаются актами, обладающими меньшей юридической силой, то есть приказами
. При этом последние правовых норм не содержат, а только своим изданием придают юридическую силу другим документам нормативного характера. 

По нашему мнению, раз и навсегда необходимо отказаться от порочной практики утверждения других форм нормативных актов приказами, поскольку подобная деятельность в корне противоречит правилам, вытекающим из общей теории права. 

Чтобы избежать множественности различных названий ведомственных кодифицированных актов и четко определить их иерархию (соподчиненность), поскольку кодифицированные акты должны обладать большей юридической силой,  по сравнению с другими видами ведомственных нормативных актов, следует решить данный вопрос не посредством правовых времянок, исходящих от Президента и Правительства, а с помощью федеральных законов. 
Важной проблемой ведомственных, в том числе и кодифицированных актов является правовая нестабильность, поскольку еще существуют акты, в которые изменения вносились по 50, а то и по 60 раз.

В этой связи особую роль здесь должно играть планирование нормотворческой деятельности, как текущее, так и перспективное. В таких планах, нужно четко указывать, какие акты должны быть отменены, какие приняты и в каких формах. Если это действительно необходимо и нет смысла принимать отдельный акт, тогда, конечно, следует внести определенные коррективы в нормативный материал.. Однако изменения и дополнения в ведомственные кодифицированные акты следует вносить только после всесторонней комплексной оценки нормативного документа и практики его применения, которая и дает обществу и государству ответы на вопросы: какие имеются в акте дефекты? Как их лучше устранить?
Если невозможно будет избежать содержательных ошибок кодифицированных ведомственных нормативных актов, то минимизировать их количество будет возможно посредством проведения не общеправовой и лингвистической экспертизы, как это осуществляется в современных условиях, а путем проведения различных видов экспертиз. По нашему мнению, следует проводить следующие виды экспертиз: научная (общенаучная) экспертиза; финансово-экономическая экспертиза; гуманитарная; технологическая; криминологическая экспертиза; социально-психологическая экспертиза
.
 
При проведении научной экспертизы законопроектов, подготовленных с учетом результатов их всенародных обсуждений, должно оцениваться не только содержание выносимого на обсуждение депутатов варианта законопроекта, но и то, насколько полно и правильно отражены в этом проекте общезначимые итоги его всенародного обсуждения.

В заключении научной экспертизы целесообразно отражать наиболее важные, существенные аспекты. Эксперт должен высказать свое суждение о характере проблемной ситуации, требующей законодательной регламентации, и об оптимальных путях и методах ее разрешения. 

Финансово-экономическая экспертиза законопроектов проводится Счетной палатой Российской Федерации в отношении проектов федерального бюджета, законов и иных нормативно-правовых актов, международных договоров Российской Федерации, федеральных программ и иных документов, затрагивающих вопросы федерального бюджета и финансов Российской Федерации, в том числе предусматривающих расходы, покрываемые за счет средств федерального бюджета, или влияющих на формирование и исполнение федерального бюджета и бюджетов федераль​ных внебюджетных фондов. Это установлено ст. 7, 9 Федерального закона «О Счетной палате Российской Федерации»
. В статье 20 данного закона определен конкретный перечень вопросов, по которым Счетная палата проводит экспертизу и дает заключения.

Дискутируя о видах экспертиз Г.Э. Бурбулис, высказал мнение о том, что сегодня не достаточно традиционных экспертиз (финансовой, экологической) на соответствие Конституции. В этой связи им было предложено перейти к идее системной экспертной обеспеченности законотворческого процесса, где, в конечном счете, должна появиться хорошо осмысленная и артикулированная идея гуманитарной экспертизы проекта закона там, где начинают внятно просматриваться последствия, связанные с правами и свободами человека и гражданина при разработке его и, в конечном счете, при принятии этого закона
. 
Принимая во внимание экономико-политическую ситуацию  актуальной проблемой является институализация и  проведение технологической экспертизы проектов нормативных актов. Вступивший в силу в 2002 году федеральный закон «О техническом регулировании» был призван коренным образом изменить систему законодательного и подзаконного правотворчества в технологических областях. 

Несмотря на то, что проблема введения криминологической экспертизы нормативных актов неоднократно дискутировалась  до сих пор она не нашла своего разрешения. Проведение данного вида экспертизы, несомненно, поставит дополнительный фильтр тем законам, которые отражают интересы преступных группировок.
Также по самому обширному перечню нормативных актов и проектов нормативных актов, касающихся каждого гражданина можно проводить так называемую социально-психологическую экспертизу проектов нормативных актов, в большей степени это касается порядка реализации прав, свобод и обязанностей граждан, их взаимоотношений с государственными органами, с учреждениями и организациями. Сейчас ни для кого не секрет, что правовая психология играет огромную роль в становлении правового сознания граждан.
Существует также проблема делегирования ведомственных кодифицированных нормативных актов, ее решение на наш взгляд,  даст ответ на вопрос:  кто уполномочен помимо федерального министра, принимать ведомственные кодифицированные акты?
Проблему делегирования нормотворческих полномочий федеральными министрами и руководителями федеральных служб своим структурным и территориальным подразделениям, несмотря на то, что в законодательстве содержится запрет на данные действия, следует решить, на наш взгляд, положительно, отменив данную норму, поскольку структурные и территориальные органы федеральных министерств и федеральных служб, осуществляя свои функции, не могут обойтись без внутриведомственного регулирования, поскольку они также как и федеральные органы исполнительной власти принимают различные положения, уставы, которые определяют статус территориальных управлений, учебных заведений МВД России, ФСИН России и т.п. Однако на уровне федерального закона должна быть закреплена норма, запрещающая структурным и территориальным подразделениям федеральных министерств заниматься правовым регулированием вневедомственных и межведомственных отношений.

Главным требованием, предъявляемым к ведомственным кодифицированным нормативным актам, направленным на повышение их эффективности, является обязательная государственная регистрация всех ведомственных нормативных актов, поскольку изъятие из процедуры государственной регистрации каких-либо ведомственных нормативных актов неотвратимо приведет к нарушению прав и свобод человека и гражданина. При этом данная проблема, в большей степени, является эмпирической, чем теоретической. Как известно суды общей юрисдикции не принимают решения по искам от сотрудников министерств, которые  в целях защиты своих прав, в основном социальных, ссылаются на незарегистрированные в Министерстве юстиции, но действующие ведомственные кодифицированные акты.
Сегодня уже прослеживаются положительные тенденции в осуществлении процедуры государственной регистрации ведомственных нормативных актов. Если раньше не все ведомственные акты поступали на государственную регистрацию, то теперь когда Минюст России и прокуратура наделены контрольными полномочиями за ведомственными нормативными актами и могут осуществлять как плановые, так и в неплановые проверки работы правовых департаментов, ситуация изменилась. Снизилось также и общее количество отказов в государственной регистрации Департаментом законопроектной деятельности и регистрации ведомственных нормативных актов Министерства юстиции Российской Федерации. Так, например, если к общему количеству поступивших на регистрацию в государственной регистрации в 2006 г. было отказано 13% актов, то в 2007 г. уже 12 % ведомственным актам, поступившим на государственную регистрацию.
Серьезной вопросом правового регулирования является пробельность в правовом регулировании. Наличие данной проблемы связано с отсутствием необходимых ведомственных кодифицированных актов, регулирующих те или иные общественные отношения (экономические, в сфере охраны правопорядка, собственности и т. п.). 

Решать данную проблему необходимо следующим образом.  Прежде всего, законодательную инициативу надлежит оформлять не только в виде готового законопроекта, ее следует реализовывать, опираясь на пакетный принцип формирования системы законодательства, то есть в парламент необходимо вносить вместе с готовым законопроектом проекты подзаконных актов, направленные на конкретизацию, детализацию и организационное обеспечение норм данного закона. 
Важной проблемой является регламентация вопроса об официальном опубликовании ведомственных нормативных актов. Известно, что практически все юристы, где бы они не работали для того чтобы найти правовую основу дела обращаются к различным справочно-правовым программам, а не к официальным инкорпоративным сборникам. В этой связи данным программам следует придать статус официальных источников опубликования нормативных актов.

Существуют также проблемы, связанные со сроками  вступления ведомственных нормативных актов в юридическую силу, поскольку  по ныне действующему правилу нормативные правовые  акты федеральных органов исполнительной власти вступают в юридическую силу через десять дней после их опубликования. Однако точную дату опубликования таких актов определить довольно трудно, поскольку в Бюллетене нормативных  актов федеральных органов исполнительной власти на обложке указывается дата подписания данного сборника в печать.
Резюмируя сказанное, следует отметить, что  правовое регулирование опоздало на 15 лет, поскольку сразу же после принятия в 1993 г. Конституции Российской Федерации следовало бы принять федеральный закон «Об источниках (формах) права в Российской Федерации», который бы стал основополагающим, базовым документом, основой правового регулирования в нашем государстве. Закрепив в данном документе все виды (формы) источников права, следовало бы принять и видовые законы, регламентирующие различные виды нормотворческого процесса в государстве и унифицирующие виды нормативных актов, осуществляющих правовое регулирование в той или иной сфере. Это, конечно, многострадальный федеральный закон «О нормативных правовых актах Российской Федерации», который уже проходил первое чтение в Государственной Думе, работу над новым проектом которого сегодня осуществляют Совет Федерации Федерального Собрания Российской Федерации, Институт законодательства и сравнительного правоведения при Правительстве Российской Федерации и другие органы. По нашему мнению,  следует принять и такой видовой закон, как ФЗ «О нормотворческой деятельности и нормативных правовых актах федеральных органов исполнительной власти в Российской Федерации», в котором следует четко разграничить предметы регулирования законов и ведомственных нормативных актов. В нормах данного федерального закона необходимо закрепить не только нормотворческую компетенцию федеральных органов исполнительной власти, но и формы ведомственных актов, что реально будет способствовать их унификации. Помимо этого, в проекте федерального закона «О нормотворческой деятельности и нормативных правовых актах федеральных органов исполнительной власти в Российской Федерации» надлежит зафиксировать все этапы (стадии) ведомственного нормотворческого процесса, порядок учета и хранения ведомственных нормативных актов, а также порядок осуществления контроля за ведомственным нормотворческим процессом и легитимностью ведомственных нормативных актов. Также в данном законе необходимо закрепить обязательную государственную регистрацию всех ведомственных нормативных актов. Отсутствие на сегодняшний день федерального закона «О нормотворческой деятельности и нормативных правовых актах федеральных органов исполнительной власти в Российской Федерации» является пробелом в праве и отрицательно сказывается на создании единого правового пространства в России. 

Во-вторых, концептуальная идея такова, что в развитие норм данного закона в каждом федеральном органе исполнительной власти, при участии научной общественности, следует выработать концепции нормотворческой деятельности, которые должны детализировать положения федерального закона и содержать нормы, не только закрепляющие ведомственные принципы нормотворчества и основные направления нормотворческой работы в конкретном ведомстве, но и подробный перспективный план реализации концепции, с конкретными сроками и исполнителями. Принятие таких документов придаст нормотворческой деятельности упорядоченный характер, что нанесет удар по «авральности» ведомственного нормотворчества. В итоге это будет способствовать повышению качества принимаемых нормативных актов в федеральных министерствах, а также скоординированности субъектов, участвующих в ведомственном нормотворческом процессе.

Серьезной проблемой является применение в ведомственных нормативных актах таких же норм-дефиниций, какие использовались в федеральных законах, поскольку на практике данное требование выполняется не всегда. На наш взгляд уже давно пора решить данную проблему посредством принятия официального словаря терминов, так называемого тезауруса. Однако в качестве оперативного решения проблемы, можно применять следующую технологию. Это применимо в тех случаях, когда федеральный законодатель не закрепил соответствующий юридический термин, следует применять те нормы-дефиниции, которые содержатся в ведомственных кодифицированных актах.
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