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О ПРОГНОЗИРОВАНИИ ЭФФЕКТИВНОСТИ ПРИМЕНЕНИЯ

 НОРМАТИВНЫХ ПРАВОВЫХ АКТОВ В РЕСПУБЛИКЕ БЕЛАРУСЬ

С.А. Калинин

В настоящее время Республика Беларусь осуществляет создание

внутренне согласованной, научно и логически обоснованной правовой

системы, одной из основных проблем создания которой кроме теоретико-

методологического кризиса является недостаточный инструментализм в

правотворческой деятельности1. Правовая система представляет собой ин-

теграцию однотипных правовых установлений и процессов в структурно

упорядоченное целостное единство и состоит системы права, системы за-

конодательства, системы юридических органов, правотворчества, право-

применительной практики, правосознания и правовой культуры, правовой

науки и иных элементов. Отметим, что система права и система законода-

тельства представляют различные формы существования нормативного

массива, который, являясь основой правовой системы, может исследовать-

ся и освещаться с позиций различных ее элементов. При этом только

включение нормы в массив посредством определенной процедуры придает

ей статус объективности, то есть законности, что порождает взаимное

влияние нормативного массива и иных элементов, а также требует вклю-

чения нормы в уже существующую систему. Такая процедура представля-

ет собой совокупность определенных стадий по выявлению, формализации

и включению в сложившуюся систему общеобязательных правил поведе-

ния2.

                                        
1 Под инструментализмом по аналогии с американской концепцией правового прагматизма (утилитариз-
ма), рассматривающего право в качестве инструмента достижения определенного социального результа-
та,  мы понимаем набор рациональных методик, способов, методов, позволяющих производить систем-
ные преобразование в нормативном массиве посредством его упорядочения, систематизации, ликвида-
ции  пробелов и противоречий.
2 Направленность данного процесса позволяет именовать его различным образом как правотворчество
(нормотворчество), правообразование, правоустановление. См.: Дробязко С.Г. Правообразование, право-
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С нормативным массивом непосредственно связаны два элемента

правовой системы: правоприменительная практика, то есть практическая

реализация норм права в реальных общественных отношениях, а также

правотворчество, то есть деятельность по формированию нормативного

массива, его совершенствованию. По закону обратной связи все элементы

правовой системы взаимно влияют друг на друга, таким образом, взаимо-

отношение правотворчества и правоприменения как динамических аспек-

тов существования правовой системы в период социальной трансформации

является определяющим. Только правотворчество может придать норме

качество права, однако степень адекватности новой нормы социальным

потребностям выявляется посредством правоприменения.

В идеале правотворческому процессу должна предшествовать на-

учная разработка и оценка определенных общественных отношений, без

которых нормотворческая деятельность будет носить хаотичный, неопре-

деленный и фрагментарный характер. Данные недостатки можно во мно-

гом устранить используя надлежащим образом обработанные данные пра-

воприменительной практики, в ходе которой абстрактная норма права со-

относится с реальными отношениями, степень соответствия которых  и ха-

рактеризует эффективность правовой нормы. Отметим, что степень эффек-

тивность также определяется формированием в рамках правоприменения

иных механизмов, позволяющих устранить недостаточную эффективность

нормы3,  в том числе путем ее «игнорирования».

Таким образом, основным требованием к правовой системе любого

государства является его эффективность, то есть способность решать мак-

симально возможные задачи по регулированию наиболее значимых обще-

ственных отношений путем привлечения минимально возможных сил и

                                                                                                                              
творчество, правоустановление, их субъекты и принципы // Сборник научных трудов «Право и демокра-
тия» Выпуск 14. Минск: БГУ.  2003.
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средств. Эффективность правовой системы определяется качеством функ-

ционирования ее отдельных элементов, взаимосвязей между элементами, а

также взаимосвязей между правом и иными социальными системами. Эф-

фективность правовой системы является многоаспектным понятием, кото-

рое, по сути, направлено на достижение эффективной реализации (приме-

нения) правовых норм. Следовательно, насущной проблемой государст-

венного строительства является построение определенного механизма (мо-

дели) прогнозирования эффективности правовых актов, посредством кото-

рого будут (со значительной долей вероятности) выявляться последствия

принятия конкретного акта до его практической реализации.

Необходимость прогнозирования эффективности также обуславли-

вается требованием экономии государственных средств, так как эффектив-

ность (неэффективность) нормативного правового акта будет выявляться

на основании анализа схожих проблем (правовых институтов, отраслей) в

ходе правоприменительной практики. В противном случае правопримне-

нитель будет оценивать степень эффективности уже действующего акта,

что создаст ряд проблем для функционирования отдельных социальных

систем. Однако время, за которое правоприменитель сможет аргументиро-

вано сформулировать перед правотворческими органами конкретное нор-

мотворческое предложение, будет весьма значительным, что негативно

сказывается на функционировании как правовой системы в частности, так

и всего социума в целом. При этом правоприменительная практика высту-

пает основным элементом правовой системы, «тестирующем» общеобяза-

тельные нормы на предмет эффективности, качественности, логичности,

системности и т.д. Следовательно, для совершенствования законодатель-

ства важное значение имеет участие самих правоприменителей в процессе

правотворчества. Необходимо обеспечить участие в этой работе исполни-

                                                                                                                              
3 Примером этому может служить деятельность Конституционного суда Республики Беларусь, прини-
мающего к производству дела на основании статьи 40 Конституции Республики Беларусь и выносящего
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тельных органов государственной власти, осуществляющих координацию

и регулирование в экономической сфере. Эти органы объективно заинтере-

сованы в создании адекватного правового регулирования в сферах их дея-

тельности, способны результативно выявлять существующие проблемы и

вносить предложения о совершенствовании законодательства.

Таким образом, можно сформулировать проблему выявления спо-

собов (то есть механизма, модели) влияния правоприменения на право-

творчество в контексте прогнозирования эффективности нормативных

правовых актов. При построении такого механизма необходимо учитывать

место права в системе социального регулирования, то есть социально-

принудительные способы его исполнения. В случае, если право закрепляет

сложившиеся базовые ценности общества, жестко пресекая иные модели

поведения, то нарушение права будет, во многом, пресекаться нормами

иных регуляторов. В противном случае, если нарушение права являются

нравственно безразличным либо позитивным действием, то эффективность

правоприменения будет обеспечиваться исключительно за счет принужде-

ния. Таким образом, одним из направлений усиления эффективности права

является усиление правовой защиты сложившихся морально-нравственных

традиций белорусского общества, большая оценка права с позиций нацио-

нальных ценностей, сложившихся и устоявшихся в исторической традиции

позитивных традиций и институтов. В теории права данные проблемы ме-

тодологически могут быть разрешены при применении интегративной тео-

рии4. Однако данный подход еще в недостаточной степени применяется на

постсоветском пространстве, поэтому при изучении проблем эффективно-

сти правоприменения необходимо определиться с тем, как эффективность

                                                                                                                              
решения.
4 Например, Берман Г. Дж. Интегрированная юриспруденция: политика, мораль, история // Берман Г. Дж.
Вера и закон: примирение права и религии. – М.:Ad Marginem, 1999. – С. 340-364.
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определяется в конкретном направлении правопонимания (философское,

нормативное и социологическое)5.

Эффективность в философском понимании определяется уровнем

соответствия национальным ценностям. В этом случае в большей сте-

пени к оценке эффективности права применяются неправовые критерии,

характеризующие его с позиции доминирующего правосознания, отра-

жающего иерархию национальных ценностей. В этом случае необходимо

учитывать и цивилизационный аспект эффективности права, так как дан-

ный термин является неоднозначным  применительно к различным циви-

лизациям. Для Беларуси как государства, находящегося на цивилизацион-

ном разломе, но более тяготеющего к восточно-христианской цивилизации

весьма важным является нравственная позитивность права.

Современный принцип верховенства права не учитывает нацио-

нальные ценности в качестве критерия конституционности права, право

стоит над религией, моралью и нравственностью, формализуя социальные

отношения, придавая реальным отношениям форму неких моделей, вос-

принимаемых и квалифицируемых правом. Мораль и религия имеют дело

с конкретным случаем, то есть личностью индивида. В этом случае суще-

ствует известная коллизия, что право, применяемое к конкретному случаю

может быть несправедливо6. Однако такая «несправедливость» права толь-

ко подчеркивает то, что оно схематизирует общественные отношения, вос-

принимая не весь комплекс отношений, но только наиболее значимые

внешние деяния индивида. При этом данная проблема имеет и иное изме-

рение, когда право признает правомерным заведомо аморальный поступок

(легализация проституции, распространения наркотиков и т.д.) либо когда

регулирование в нравственно-окрашенной сфере идет без учета сложивше-

                                        
5 Дробязко С. Г. Современное правопонимание и его акценты // Право и современность. Сб. науч. тр.
Минск, 1998; Лейст О.Э. Три концепции права // Советское государство и право. 1991. № 12.
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го стереотипа правомерного поведения. В этом случае право навязывает

аморальные действия в качестве правомерных, чем умаляется авторитет

права, что приводит к усилению принудительности права для эффективно-

сти реализации таких норм. Однако определенные группы населения, для

которых новая норма не является ценностью, будут стремиться игнориро-

вать ее, что приведет к падению авторитета права и, соответственно,

меньшей эффективности права.

На постсоветском пространстве данный аспект в большей степени

выражается традиционными религиозными группами: Русской Православ-

ной Церковью7, мусульманами8, иудеями9. В Республике Беларусь данный

аспект реализуется в рамках Соглашения о сотрудничестве между Респуб-

ликой Беларусь и Белорусской Православной Церковью10.

Эффективность в нормативном правопонимании определяется

степенью системности права, устранением логических противоречий, по-

лисемии, своевременности пересмотра нормативных правовых актов, вы-

бором конкретной формы акта, затратами на его издание и т.д. В этом слу-

чае предполагается, что норма уже отражает национальные  ценности либо

регулирует ненравственно-окрашенные отношения (хозяйственные, адми-

нистративное и т.д.). В данном аспекте значительную роль в прогнозиро-

вании эффективности играет именно деятельность правоприменительных

органов, которые в процессе своей деятельности реально сталкиваются с

существующими недостатками права как системы норм11. В идеале каждое

                                                                                                                              
6 Классическим примером являются случаи при разделе наследства между несколькими детьми. Один из
детей досматривает престарелого родителя, иные дети игнорируют свой сыновний долг, однако после
смерти наследодателя правомерно претендуют на указанную законом долю в наследстве.
7 Основы социальной концепции Русской Православной церкви, утвержденные Архиерейским Юбилей-
ным Собором Русской православной церкви 13-16 августа 2000 г. М., 2000.
8 Основные положения социальной программы российских мусульман //
http://www.regions.ru/newsarticle/news/id/965382.html
9 Проект  Конгресса еврейских религиозных  организаций и объединений в России (КЕРООР) //
http://www.keroor.org/koncept.htm
10 http://www.church.by/resource/Dir0006/Dir0012/index.html
11 Ярким примером может служить деятельность Национального центра законопроектной деятельности
при Президенте Республики Беларусь, касающаяся постоянной разработки и совершенствования нормо-
творческой техники. Так первое значительное изменение Закона «О нормативных правовых актах в Рес-
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общественное отношение должно регулироваться нормой права, однако

объективные и субъективные недостатки законодательства, возникновение

новых общественных отношений, входящих в предмет правового регули-

рования, но не урегулированных правом для разрешения существующих

правовых конфликтов обуславливает применение таких специфических

правовых средств как толкование, аналогия, разрешение коллизий. На наш

взгляд, сам факт применения данных средств12 должен сообщаться право-

творческому органу, принявшему такой нормативный акт.

В ходе правоприменительной практики уже выработаны опреде-

ленные способы выявления эффективности права, которые используются в

процессе правоприменения. К ним следует отнести деятельность Пленумов

Верховного и Высшего хозяйственного судов, на заседаниях которых про-

исходит обобщение судебной практики по определенного рода спорам. Та-

кое же обобщение  осуществляет и Прокуратура Республики Беларусь. В

качестве специфического способа анализа правоприменительной практики

следует отнести и деятельность Конституционного суда.

Однако основным правоприменителем в Беларуси остаются органы

исполнительной власти, которые, к сожалению, не всегда занимаются

обобщением практики применения конкретных нормативных правовых ак-

тов. Данный анализ практики был бы, в ряде случаев, более полезен для

правотворчества, так как судебные органы обобщают практику рассмотре-

ния споров, то есть уже сложившихся конфликтных отношений. Исполни-

тельная власть в большей степени осуществляет иные формы реализации

права, нежели только правоприменение, поэтому может оценивать эффек-

                                                                                                                              
публике Беларусь» от 10 января 2000 г. было внесено Законом от 4 января 2002 года и касалось раздела
«Нормотворческая техника». В дальнейшем эти вопросы были урегулированы в Указе Президента Рес-
публики Беларусь от 11 августа 2003 г. № 359»О мерах по совершенствованию нормотворческой дея-
тельности».
12 Мы разделяем толкование как неотъемлемую часть правоприменительного процесса, придания опре-
деленного значения языковым выражениям нормативных правовых актов и соотношения данных значе-
ний с реальными общественными отношениями, и как способ уяснения подлинного смысла нормы при
ее неясность, противоречивости и т.д.
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тивность реализации не единичных норм, но уже сложившихся общест-

венных неконфликтных отношений. Для этого было бы целесообразно на

уровне соответствующих республиканских органов государственного

управления обобщать практику реализации конкретных нормативных пра-

вовых актов, направляя ее в Национальный центр законопроектной дея-

тельности при Президенте Республики Беларусь, то есть проводить посто-

янный системный мониторинг законодательства посредством системы

ежегодных докладов государственных органов и организаций и должност-

ных лиц о проблемах правового характера, которые возникают в их дея-

тельности, что позволит постоянно уточнять перечень вопросов, требую-

щих своего разрешения в теории и практике.

Эффективность в социологическом правопонимании определяет-

ся степенью соответствия государственно-рекомендуемой модели по-

ведения социальным ожиданиям и стереотипам поведения, оцениваю-

щегося социумом, как правомерное13. В данном аспекте приоритет отдает-

ся способности законодателя «уловить» социальные потребности, так как

социуме до появления нормативного правового акта складываются опре-

деленные отношения, воспринимаемые как правильные, объективные и

допустимые. В результате отставания правового регулирования складыва-

ются параллельно существующие системы социального регулирования

(так называемый «черный» либо «серый» рынок и т.д.), которые наносят

значительный  вред государству.

Вышеназванные аспекты в большей степени имеют теоретический

характер, однако говоря о механизме выявления степени эффективности

прогнозирования принятия нормативных правовых актов, нужно учиты-

вать его схематичность и стадийность. Это требует формулирования ряда

критериев определения эффективности, к которым мы можем отнести:
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• Четко сформулированная цель и задачи, которые планируется

решить принятие нормативного правового акта, определение социального

«заказа» нормы, описание иных неюридических способов решения данной

проблемы;

• Формально логическое математически выраженное различие ме-

жду старой и новой моделями поведения;

• Схематичное описание нормативного акта в виде конструкции

правовой нормы и правового отношения (субъект, объект, содержание);

• Примерная стоимость затрат на разработку нормативного право-

вого акта, количество и качество привлекаемых специалистов, учреждений

и институтов;

• Степень упрощения/усложнения  нормативного массива (сколько

нормативных актов должно быть принято в развитие, сколько актов долж-

но быть отменено, укрупнено);

• Качество методов, положенных в основу правового регулирова-

ния, и их соответствие социально-экономической обстановке, обществен-

ным отношениям, социальным ожиданиям (императивный и диспозитив-

ный методы, их соотношение);

• Стоимость затрат на исполнение нормативного правового акта

(субъект исполнения, создание дополнительных структур и т.д.);

• Влияние на уровень правонарушений (социальное согла-

сие/несогласие на выполнение новой нормы, возможные способы игнори-

рования нормы, использование ее в преступных целях и т.д.);

• Степень системности и полноты регулирования общественных

отношений, наличие пробелов и противоречий в регулировании, позво-

ляющих игнорировать требования закона;

                                                                                                                              
13 В этом случае правомерность поведения понимается в значении термина «объективное право», не сво-
димого к праву «юридическому» Карбонье Ж. Юридическая социология.  М.: Прогресс, 1986.  С.
176.
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• Уровень использования информационных технологий, статисти-

ческих и иных  при построении моделей эффективности правовых актов.

Вышеизложенные критерии представляют собой различные эле-

менты методики прогнозирования эффективности правовых актов, кото-

рые можно классифицировать по следующим группам:

• Правотворческие (стадийность, форма акта, время и субъекты

разработки, системность и т.д.);

• Правоприменительные (наличие процедуры реализации, подго-

товленность кадров, контроль за практикой);

• Экономические (реальные затраты и результаты, степень вывода

капитала из тени и т.д.)

• Социальные (соответствие социальным ожиданиям и ценностям,

возможность ликвидации социальных проблем, влияние на преступность,

согласие либо отторжение населением, увеличение/уменьшение безрабо-

тицы, легкость/сложность легального заработка и т.д.);

• Криминологические (возможность использования в преступных

целях, «перекосов» в исполнении);

• Морально-нравственные (возможность снижения правового воз-

действия за счет применения иных социальных норм);

• Информационные (степень привлечения информационных тех-

нологий к построению математической модели будущей нормы, выявление

потоков информации на данную модель и т.д.).

В идеале любой нормативный акт представляет собой управленче-

ское решение по регулированию наиболее значимых социальных отноше-

ний, по разрешению социальных конфликтов в данных отношениях. Сле-

довательно, желательно выяснить сущность социального конфликта, заин-

тересованные в конфликте стороны, их притязания, степень дуализма со-
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циального и юридического права. Все вышеизложенное может быть пред-

ставлено в виде математической модели, которая должна отразить:

• Субъекты управления;

• Субъекты участия;

• Способы взаимодействия субъектов между собой, права и обя-

занности субъектов;

• Критические точки взаимодействия;

• Возможность оспорить некорректное действие другого субъек-

та, возможность неправового (управленческого) вмешательства;

• Проблемы, предполагаемые для решения нормативным актов

(ожидаемая модель);

• Социальные и иные последствия принятия акта.

Таким образом, реализация предложенной нами модели либо ее от-

дельных элементов, усилит инструментализм в правовой системе, позво-

лит посредством схематизации усилить качество правотворчества,  форма-

лизующего нормы, востребованные практикой.
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