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Аннотация.  В статье рассматривается доктринальное обоснование значения и развития 
института правового мониторинга в России. Анализируются российские и зарубежные 
источники права, обобщается доктрина по указанной тематике. Используются формально-
юридический, сравнительно-правовой, системный методы, а также метод моделирования. 
Авторы приходят к выводам о развитии правового мониторинга и совершенствовании его 
правового регулирования в направлениях: закрепления его основ в законе о нормативных 
правовых актах; выделения конституциометрии как направления анализа, конституционного 
мониторинга и диагностики конституционных процессов; расширения сферы и субъектного 
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Absract. The article deals with the doctrinal substantiation of the significance and development 
of the institute of legal monitoring in Russia. Russian and foreign legal acts are analyzed, the 
doctrine of legal monitoring is generalized. The research methodology included formal-legal, 
comparative-legal, systemic methods, as well as a modeling method. The authors come to the 
conclusion that legal monitoring and its regulation develop and improve in the the following 
directions: their foundations are fixed in the Law on Normative Legal Acts; monitoring studies 
are conducted; the scope and range of subject composition of legal monitoring are expanded; 
its efficiency is ensured; its results are endowed with obligatory force; the uniform information 
base of the results of legal monitoring is created; legal artificial intelligence is used; public legal 
monitoring is introduced.

Key words: effectiveness of law, improvement of legal regulation, legal monitoring, monitoring 
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В Российской Федерации принято 
и действует множество нормативных 
правовых актов, регулирующих разно-
образные сферы общественной жизни. 
Система законодательства и в целом 
система нормативных правовых актов 
усложняются, что влечёт появление 
некоторых внутрисистемных проблем 
и негативные качественные изменения 
(например, распространение юриди-
ческих коллизий). Действие большого 
числа нормативных правовых актов 
нередко является противоречивым и 
конфликтным и не всегда эффектив-
но для регулирования общественных 
отношений. Актуальным является со-
вершенствование нормативной право-
вой базы, которая отвечала бы новым 
реалиям и тенденциям общественно-
го развития в Российской Федерации. 
Созданию эффективных юридических 
норм способствует использование со-
временных прошедших апробацию 
юридических технологий. В связи с 
этим возрастает значение правово-
го мониторинга в изучении динамики 
российского законодательства и его 
модернизации.

Правовой мониторинг понимается 
в литературе как «методически обо-
снованная комплексная систематиче-

ская деятельность уполномоченных 
субъектов по наблюдению, анализу, 
оценке качества правотворческого 
процесса, юридических норм и прак-
тики их реализации на предмет дости-
жения поставленных при их принятии 
целей, а также по прогнозированию 
путей совершенствования правотвор-
чества и правоприменения» [2, с. 126; 
21, с. 32].

В формировании доктринальных 
основ правового мониторинга (в ши-
роком значении, не ограниченном 
той или иной стадией правового ре-
гулирования, видом правового акта и 
пр.) особую роль сыграли разработки 
Института законодательства и срав-
нительного правоведения при Пра-
вительстве Российской Федерации 
(далее  – ИЗиСП), где представлены 
соответствующие концепция, методи-
ка организации и проведения [5; 7–10; 
16; 22; 27; 34], на которые ориентиро-
вались субъекты Российской Федера-
ции, первоначально и установившие 
правовое регулирование мониторин-
га. В соответствии с этой концепцией 
ИЗиСП правовой мониторинг пони-
мается как система информационных 
наблюдений, с помощью которой осу-
ществляются анализ и оценка резуль-
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татов правотворческой деятельности, 
качества и эффективности норматив-
ных правовых актов [10, с. 30]. Таким 
образом, в круг объектов правового 
мониторинга включаются не только 
действующие законы, иные норматив-
ные правовые акты и правопримени-
тельная практика, но и правотворче-
ский процесс.

На федеральном уровне правила 
проведения мониторинга закреплены 
в подзаконных нормативных право-
вых актах Президента Российской Фе-
дерации [28] и Правительства Россий-
ской Федерации [19]. Действующим 
правовым регулированием предус-
мотрено осуществление федеральны-
ми органами исполнительной власти 
и органами государственной власти 
субъектов Российской Федерации те-
кущего (на регулярной основе) и опе-
ративного (в течение первого года дей-
ствия нормативных правовых актов 
Российской Федерации, выполнения 
решений Конституционного Суда Рос-
сийской Федерации и постановлений 
Европейского Суда по правам челове-
ка) мониторинга правоприменения в 
целях совершенствования правовой 
системы государства.

В литературе было предложено осу-
ществлять в последующем мониторинг 
актов, по которым при их подготовке 
проводилась оценка регулирующего 
воздействия (ОРВ), с тем чтобы оце-
нить соответствие прогнозируемых 
целей и фактических последствий пра-
вового регулирования, а также каче-
ство самой процедуры ОРВ [23, с. 266]. 
В 2015 г. такой мониторинг  – оценка 
фактического воздействия (ОФВ)  – 
был внедрён в российскую правовую 
систему [20].

Проведение правового мониторин-
га позволяет обнаружить разного рода 
дефекты правового регулирования 
(коллизии, пробелы, неопределённость 
и пр.), определить потребности и на-
правления его совершенствования и 
систематизации. Правовой мониторинг 
имеет большое значение в обеспечении 
прозрачности управленческой деятель-
ности посредством информирования 
населения о состоянии правовой систе-
мы Российской Федерации, в установ-
лении обратной связи правотворческих 
органов и общества. Это способствует 
повышению уровня правовой культу-
ры и правосознания граждан и обеспе-
чивает более полную реализацию граж-
данских правотворческих инициатив 
(например, с использованием интер-
нет-портала «Российская обществен-
ная инициатива») [29].

Признавая очевидную значимость 
осуществляемого в настоящее время 
мониторинга правоприменения и его 
регулирования, необходимо отметить, 
что ограничение мониторинга обла-
стью правоприменения (которой даже 
не исчерпывается стадия правореали-
зации, включающая, помимо этого, со-
блюдение, исполнение и использова-
ние юридических норм), сужение его 
субъектного состава (из которого ис-
ключены иные, помимо исполнитель-
ной власти, правотворческие и прежде 
всего законотворческие органы, суды, 
профессиональное юридическое со-
общество, представители науки, биз-
неса, гражданского общества и др.) не 
позволяют в полной мере достичь его 
цели  – повышения эффективности 
правового регулирования, в то время 
как этому призваны способствовать 
осуществляемые на профессиональ-
ном уровне различными субъектами 

10

ISSN 2072-8557 Вестник Московского государственного областного университета. Серия: Юриспруденция 2018 / № 3



(в первую очередь правотворческими, 
а также судебными органами) посто-
янное наблюдение, анализ и воздей-
ствие на весь цикл правового разви-
тия – от зарождения идеи, подготовки 
концепции нормативного правового 
акта до его принятия и реализации (во 
всех формах), а также потенциального 
совершенствования. 

В связи с этим представляет ин-
терес зарубежный опыт правового 
регулирования мониторинга, в част-
ности в странах, близких к России по 
правовым традициям. Во многих го-
сударствах – участниках Содружества 
Независимых Государств  – приняты 
законы о нормативных правовых ак-
тах (о правовых актах), регулирующие 
порядок разработки, экспертизы, при-
нятия, официального опубликования, 
вступления в силу, изменения, прекра-
щения, толкования нормативных пра-
вовых (либо в более широком смысле – 
правовых) актов. В такие законы, как 
правило, включаются нормы о право-
вом мониторинге. В частности, закон 
Республики Казахстан от 6 апреля 
2016 г. № 480-V ЗРК «О правовых ак-
тах» (далее – закон Республики Казах-
стан о правовых актах) [14] предусма-
тривает более широкий круг субъектов 
правового мониторинга по сравнению 
с его отечественным правовым регули-
рованием, относя к таковым не только 
государственные органы, но и обще-
ственные и научные организации, 
граждан, которые привлекаются к его 
проведению государственными орга-
нами (п. 2, 3 ст. 50). Кроме того, этим 
законом предусмотрено проведение 
Национальной палатой предприни-
мателей Республики Казахстан обще-
ственного мониторинга нормативных 
правовых актов (ст. 51).

В недавно принятом законе Ре-
спублики Беларусь от 17 июля 2018 г. 
№ 130-З «О нормативных правовых 
актах» (далее  – закон Республики Бе-
ларусь о нормативных правовых ак-
тах) [13] также очерчен достаточно 
широкий круг субъектов правового 
мониторинга, куда включены все нор-
мотворческие органы (должностные 
лица), в состав которых входят и орга-
ны местного самоуправления, а также 
иные уполномоченные государствен-
ные органы (организации). В целях 
проведения правового мониторинга 
предусмотрены также публичные об-
суждения, изучение предложений на-
учных организаций, общественных 
объединений, а также граждан по со-
вершенствованию законодательства 
и правоприменительной практики 
(ст. 75).

Как уже было сказано, правовой 
мониторинг позволяет оценить эф-
фективность правового регулирова-
ния. Эффективность правовых норм, 
права, правового регулирования явля-
ется предметом исследований многих 
авторов советского и современного пе-
риодов. Известны различные подходы 
к определению эффективности в пра-
ве. Однако превалирующим является 
взгляд на эффективность в аспекте 
соотношения целей, для достижения 
которых были приняты соответству-
ющие нормы права и наличествующие 
результаты их реализации [26, с. 3–19; 
36, с. 22; 37, с. 2]. Однако, к сожалению, 
в п. 8 Методики осуществления мони-
торинга правоприменения, где пере-
числены показатели, по которым обоб-
щается, анализируется и оценивается 
информация о правоприменительной 
практике, не указан основной  – соот-
ветствие цели, для достижения кото-
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рой был принят нормативный право-
вой акт, результатам его фактической 
реализации (т. е. оценка акта на пред-
мет его эффективности). При этом, 
как отмечают отдельные авторы, в 
ряде государств Европы (Германия, 
Нидерланды и др.) этот критерий яв-
ляется ключевым [3, с. 5–13]. Следует 
также отметить, что близкая к право-
вому мониторингу процедура ОФВ 
проводится, помимо прочего, в целях 
определения достижения заявленных 
целей регулирования (если акт при 
разработке не проходил процедуру 
ОРВ), хотя имеет ограниченную сфе-
ру применения (акты, затрагивающие 
предпринимательскую и иную эконо-
мическую деятельность) и обусловле-
на проведением ОРВ.

Помимо нормативных правовых 
актов в качестве объекта мониторин-
га, а также его предмета и источни-
ка информации выступает судебная 
практика [4, с. 97–104; 18, с. 57–67; 35, 
с. 114]. Однако судебные органы не 
являются полномочными субъекта-
ми мониторинга правоприменения в 
Российской Федерации, хотя именно 
судебными органами осуществляется 
значительный объём правопримени-
тельной деятельности, они чаще дру-
гих органов власти выявляют дефекты 
юридических норм. В связи с этим по-
лагаем, что роль, отведённая судам в 
механизме мониторинга правоприме-
нения, не соответствует целям данной 
деятельности, поэтому оптимальным 
представляется вариант, при котором 
высшие суды и общероссийские ор-
ганы судейского сообщества должны 
быть наделены полномочиями по про-
ведению правового мониторинга на 
постоянной основе [35, с. 119].

Целесообразно привлечение к пра-
вовому мониторингу авторитетных 
научных учреждений и высших учеб-
ных заведений. Например, этим могут 
заниматься члены научно-консульта-
тивных советов, образованных при со-
ответствующих органах власти.

В систему правового мониторинга, 
рассматриваемого в качестве одного 
из элементов диагностики рисков [17, 
с. 56], должна быть включена про-
гнозная составляющая. Юридическое 
прогнозирование как предвидение 
состояния правовой системы стра-
ны в будущем, расчёт возможных по-
следствий и рисков (юридических, 
социальных, экономических, финан-
совых, политических, экологических 
и пр.) принятия, изменения и отмены 
юридических норм во многом опира-
ется на результаты правового мони-
торинга. Если мониторинг позволяет 
выявить недостатки действующего 
правового регулирования, то прогноз 
предлагает альтернативные варианты 
их устранения [25, с. 3–14]. При этом 
необходимо иметь в виду, что резуль-
таты мониторинга и прогнозирования 
должны учитываться при планирова-
нии (особенно перспективном) право-
творческой деятельности [1, с. 41–50]. 
К примеру, учёт результатов правово-
го мониторинга при разработке пла-
нов подготовки проектов норматив-
ных правовых актов предусмотрен 
п. 3 ст. 38 закона Республики Беларусь 
о нормативных правовых актах, п. 4 
ст. 15 закона Республики Казахстан о 
правовых актах. В Кыргызской Респу-
блике согласно ст. 18 закона от 20 июля 
2009 г. № 241 «О нормативных право-
вых актах Кыргызской Республики» 
(далее  – закон Кыргызской Республи-
ки о нормативных правовых актах) 
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[12] результаты мониторинга и оценки 
действующего законодательства учи-
тываются при планировании законо-
проектных работ.

Приходится констатировать, что 
действующее в Российской Федера-
ции правовое регулирование лишает 
мониторинг его главного свойства  – 
оперативности. Итоги этой деятель-
ности публикуются один раз в год в 
докладе Министерства юстиции Рос-
сийской Федерации, представляемом 
Президенту Российской Федерации, 
причём на федеральном уровне этот 
доклад является фактически «един-
ственным официальным документом, 
представляющим результаты мони-
торинга в правовой сфере» [6, с. 64]. 
Возникает ситуация, когда к сентябрю 
2018 г. опубликован только Доклад о 
результатах мониторинга правопри-
менения в 2016 г. [11, с. 108–131]. Это 
замедляет процесс реагирования на 
выявленные недостатки норматив-
ных правовых актов и практики их 
применения, отрывает правотворче-
ский процесс от действенного реше-
ния практических проблем. Однако 
правовой мониторинг  – это по своей 
природе оперативный инструмент 
для создания законодательных и иных 
нормативных правовых актов, при-
званный как можно быстрее выявлять 
дефекты правового регулирования и 
незамедлительно их устранять. Он не 
может быть сведён к годовому докла-
ду, его результаты должны обобщаться 
чаще. Ожидается, что этому будет спо-
собствовать создание официальной 
базы проектов нормативных право-
вых актов, действующих нормативных 
правовых актов и практики их реали-
зации, что существенно облегчит про-
цедуру правового мониторинга, а так-

же единой информационной базы его 
результатов (где материал будет груп-
пироваться по сферам, стадиям право-
вого регулирования, видам монито-
ринга, его субъектам, объектам и т. п.).

Использование результатов мони-
торинга правоприменения, отражён-
ных в ежегодном докладе Минюста 
России, согласно действующему регу-
лированию, не имеет обязательного 
характера, не обусловливает совер-
шенствование нормативных право-
вых актов и практики их примене-
ния. В доктрине констатируется, что 
«соответствующий порядок, критерии 
учёта, способы реагирования по ре-
зультатам мониторинга не закрепле-
ны» [7, с. 86]. Полагаем, что в пояс-
нительных записках, прежде всего к 
законопроектам, должны отражаться 
данные правового мониторинга, ко-
торыми следует обосновывать необ-
ходимость принятия законопроекта. 
«Принятию новых законодательных 
предписаний должны предшествовать 
процедуры правового мониторинга 
действующих норм» [32, с. 30].

Подтверждение этому находим в 
рассмотренных выше зарубежных за-
конах о нормативных правовых ак-
тах. Так, в ст. 25 закона Кыргызской 
Республики о нормативных правовых 
актах, предъявляющей требования к 
справке-обоснованию проекта норма-
тивного правового акта (аналог пояс-
нительной записки в России) в числе 
сведений, которые она должна содер-
жать, присутствуют сведения о мони-
торинге и оценке законодательства, 
действующего в данной сфере обще-
ственных отношений. В свою очередь, 
законом Республики Беларусь о нор-
мативных правовых актах в случае 
подготовки значительного по объёму, 
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сложного по содержанию и (или) наи-
более значимого по степени важности 
регулируемых общественных отноше-
ний проекта нормативного правово-
го акта предусмотрена разработка его 
концепции, которая согласно п. 2 ст. 43 
этого закона должна содержать в том 
числе обзор результатов правового мо-
ниторинга.

Системная организация право-
творчества и правоприменения, как 
ожидается, будет способствовать при-
нятию федерального закона «О норма-
тивных правовых актах в Российской 
Федерации» [15], что обусловливает 
необходимость закрепления основ 
правового мониторинга в этом зако-
не. ИЗиСП в 2012–2013 гг. разработал 
соответствующий законопроект (в на-
стоящее время готовится его обнов-
ленный вариант) [24], охватывающий 
полный цикл жизни юридической 
нормы. В нём правовому мониторингу 
посвящена отдельная гл. 12, где сфор-
мулированы его цели, виды, субъекты, 
способы осуществления, урегулиро-
вано использование материалов о его 
результатах.

“Цифровое” развитие страны, 
трансформация сфер правотворчества 
и правореализации в условиях мас-
штабной цифровизации [31; 33] могут 
оказать существенное положительное 
влияние на развитие института право-
вого мониторинга. Целесообразно раз-
деление процедуры его проведения на 
несколько этапов, при этом на предва-
рительном этапе наблюдение, анализ и 
оценку правотворческой деятельности, 
нормативных правовых актов и прак-
тики их реализации, выявление разного 
рода дефектов правового регулирова-
ния возможно осуществлять с исполь-
зованием искусственного юридическо-

го интеллекта. На последующем этапе 
правового мониторинга его объекты 
должны анализироваться и оценивать-
ся уже человеком  – уполномоченным 
субъектом правового мониторинга.

Перспективным видится также за-
крепление в правовой системе страны 
института общественного правового 
мониторинга, осуществляемого от-
дельными гражданами, институтами 
гражданского общества, обществен-
ными объединениями и пр. Этот пред-
лагаемый институт следует отличать 
от общественного мониторинга как 
одной из форм общественного контро-
ля [30] (в рамках последнего осущест-
вляется наблюдение за деятельностью 
государственных и муниципальных 
органов, органов и организаций, осу-
ществляющих отдельные публичные 
полномочия, но не анализ и оценка, к 
примеру, принимаемых ими и иными 
субъектами нормативных правовых 
актов). Представляется, что это ло-
гичный шаг в развитии уже созданной 
системы вовлечённости населения, 
гражданского общества в решение 
правовых вопросов наряду с граждан-
ской правотворческой инициативой 
(интернет-ресурс https://www.roi.ru) 
и общественным обсуждением про-
ектов нормативных правовых актов 
федеральных органов исполнительной 
власти (федеральный портал проектов 
нормативных правовых актов http://
regulation.gov.ru). Для этого должна 
быть создана интернет-площадка об-
щественного правового мониторинга, 
результаты которого правотворческим 
органам надлежит учитывать при раз-
работке и совершенствовании соот-
ветствующих нормативных правовых 
актов.
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Таким образом, как показало иссле-
дование, развитие института право-
вого мониторинга должно осущест-
вляться в направлениях:

– формализации и унификации его 
основ в федеральном законе «О норма-
тивных правовых актах в Российской 
Федерации»;

– расширения сферы мониторинга 
за счёт включения в неё не только пра-
воприменения, но всего цикла жизни 
правовых норм, включая подготовку и 
принятие последних, что смещает на-
правление мониторинга от правопри-
менения к правотворчеству и даже к 
правообразованию;

– выработки общих подходов к кон-
цепции дальнейшего развития мони-
торинговых исследований (например, 
о необходимости выделения консти-
туциометрии как направления даль-
нейшего анализа, конституционного 
мониторинга и диагностики конститу-
ционных процессов);

– проведения сравнительно-право-
вых исследований состояния и векто-
ров развития законодательства и док-
трины на евразийском пространстве;

– включения в субъектный состав 
правового мониторинга всех ветвей 

государственной власти, органов мест-
ного самоуправления, гражданского 
общества, профессионального юриди-
ческого сообщества, представителей 
науки, независимых экспертов и пр.;

– обеспечения оперативности пра-
вового мониторинга;

– придания обязательного харак-
тера результатам правового монито-
ринга, в том числе путём обоснования 
необходимости принятия законода-
тельных актов мониторинговыми ис-
следованиями;

– использования новейших инфор-
мационных технологий для создания 
официальной базы проектов норма-
тивных правовых актов, действующих 
нормативных правовых актов и прак-
тики их реализации, единой информа-
ционной базы результатов правового 
мониторинга, а также для применения 
в процедуре правового мониторинга 
возможностей искусственного юриди-
ческого интеллекта;

– внедрения общественного право-
вого мониторинга и создания интер-
нет-портала для его проведения.

Статья поступила в редакцию:  
14.09.2018 г.
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