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Введение

Правотворчество, творение права – вопрос, которым задаются многие исследователи. Для неюристов правотворческая деятельность может показаться неким священнодействием, завершающимся созданием новых норм, законов, кодексов. Роль правотворчества в жизни людей трудно переоценить. «Процесс творения закона представляет собой творческую интеллектуальную деятельность по созданию норм права как различных моделей, вариантов правового регулирования общественных отношений. Будучи принятыми и вступившими в действие, они меняют реально существующий мир через систему новых правоотношений»
. Определение понятия правотворчества, его процесса означает понимание того, как формируется и развивается право.

Основные вопросы, возникающие при изучении правотворчества:  сущность правотворчества, виды и основные стадии правотворчества, применение приемов законодательной технике в ходе правотворчества. 

С учетом тематики реферата автором не рассматриваются такие способы правотворчества как правовой обычай и судебный прецедент, поскольку они не характерны для российской правовой системы.

1. Сущность правотворчества

Понятие правотворчества по-разному определяется авторами. По мнению одних из них, правотворчество представляет собой «деятельность компетентных органов (государственных и общественных), направленную на выработку и издание нормативных актов – актов, содержащих юридические нормы»
, или даже только «официальную организационно оформленную деятельность органов государства, направленную на создание правовых норм»
. 

Вместе с тем существует более широкое понимание термина правотворчества, включающее в себя, помимо непосредственной деятельности государства по созданию правовых норм, стадию «познания и оценки правовых потребностей общества и государства»
. 

Какому из указанных взглядов следует отдать предпочтение? 

Мицкевич А.В. в своей работе «Правотворчество в СССР», оценивая взгляды «отдельных советских юристов» на правотворчество как на «специфическое явление в жизни общества, организованного в государство, охватывающее и формирование правовых взглядов общества, и процесс их выражения и закрепления в соответствующих нормативных актах», говорит о том, что «такое расширение понятия «правотворчество» неприемлемо прежде всего потому, что тем самым необоснованно смешивается организационно-правовая форма деятельности государства и организационно неоформленный социальный процесс становления правовых взглядов. Не вызывает сомнения, что формирование правосознания само по себе еще не создает соответствующих норм права»
. 

Указанный довод был бы убедительным, если бы процесс формирования правовых взглядов провозглашался завершающим этапом правотворчества. 

Говоря о том, что «правотворческий процесс начинается с принятия официального решения о подготовке проекта нормативного акта»,   Мицкевич А.В. констатирует, что до указанного момента отсутствуют правоотношения по поводу подготовки и принятия нормы права. Он пишет:  «Материалы печати, высказывания видных общественных деятелей и ученых, предложения различных государственных и общественных организаций, отдельных граждан о совершенствовании законодательства, направляемые законодателю, еще не свидетельствуют о начале правотворческого процесса, так как на их основании не возникают процессуальные правовые отношения по подготовке соответствующего проекта. Подобные предложения, документы и материалы составляют социально-политические предпосылки и основания для начала правотворческой деятельности»
.

По мнению автора настоящей работы, признавать началом правотворческой деятельности веление государственного органа, предписывающего подготовить проект того или иного нормативного акта, - то же самое, что под правом понимать приказ суверена. От отрицания какой-либо значимости этапов правотворчества, не регламентированных государством, идет прямая дорога к юридическому позитивизму.

Как отмечает Тихомиров Ю.А., «в новейших научных трудах законотворчество как разновидность правотворчества охватывает весь процесс создания правовой нормы – начиная с зарождения идеи о ней в связи с выявлением потребности в правовом регулировании, принятием ее и заканчивая введением в действие»
. 

В процессе правотворчества создаются новые нормы права, дополняются, изменяются или отменяются имеющиеся. Чем обусловлена необходимость постоянного обновления норм права, существования специальных органов, занимающихся правотворческой деятельностью? Сырых В.М. выделяет следующие факторы:

1) постоянное развитие, совершенствование системы общественных отношений;

2) наличие недостаточно совершенных норм права;

3) смена политического и экономического курса государства
.

Как писал Алексеев С.С., «начальной побудительной силой, исходной основой для формирования воли народа, нуждающейся в юридическом выражении, является определенная потребность общественного развития и прежде всего объективные требования экономического базиса»
.

2. Виды правотворчества

Существуют различные классификации правотворчества. 

Так, Мицкевич А.В., выделяя основные (когда в создании права участвует один субъект) и комплексные (когда в создании правовых норм участвуют разные субъекты) виды правотворчества, предлагает следующую классификацию
.

	1. Прямое установление норм права путем издания нормативного акта
	а) издание нормативных актов органами государства

	
	б) издание нормативного акта в порядке референдума 

	
	в) издание нормативных актов общественными организациями по общему полномочию государства, без дополнительной индивидуальной санкции 

	2. Санкционирование государством иных социальных норм
	Санкционирование государством обычая, а также санкционирование конкретных правовых актов общественных организаций органами государства


В настоящее время виды правотворчества, указанные в пункте 2 приведенной таблицы, практически не встречаются. 

Кроме того, помимо перечисленных в Российской Федерации существуют такие виды правотворчества, как локальное нормотворчество местного самоуправления и договорное нормотворчество.

Итак, виды правотворчества выделяются по их субъектам:                        государство; органы местного самоуправления; организации, учреждения и граждане. 

По формам правотворчество делится на законотворчество и подзаконное правотворчество.

3. Стадии правотворчества 

Как уже ранее указывалось, те или иные стадии правотворчества выделяются авторами в зависимости от подхода к пониманию самого термина правотворчество. Соответственно понимаются и сами стадии правотворческого процесса. 

При понимании правотворчества в узком смысле в стадии правотворчества включаются: 1) предварительное формирование государственной воли, внешне выражающееся в составлении проекта нормативного акта (законодательная инициатива, обсуждение законопроекта); 2) официальное возведение воли народа в закон, воплощение государственной воли в нормах права (принятие и опубликование проекта нормативного акта)
.

В более широком понимании в процесс правотворчества включается также стадия формирования права, которая охватывает: 1) процесс выявления гражданами, иными лицами несовершенных, малоэффективных норм права, являющихся источниками разного рода правовых конфликтов;  2) осознание той или иной частью общества либо обществом в целом наличия несовершенных норм права как социально-правовой проблемы, требующей незамедлительного решения; 3) внесение предложений в соответствующий правотворческий орган осуществить необходимые коррективы в действующие нормативно-правовые акты
.

Кроме того, при рассмотрении Мицкевичем А.В. различных буржуазных теорий правотворчества им, в частности, упоминается, «философия правотворчества» Джордена, который в процесс правотворчества наряду с процессом формулирования права законодательным органом включал также поддержание данного права в волевой деятельности социальных учреждений в обществе (второй этап правотворчества) и деятельность суда в судебном процессе (третий, заключительный этап правотворчества). В данном случае необходимо согласиться с упомянутым советским автором о том, что «правотворческий процесс считается законченным с момента формирования нормы права и соблюдения установленных законом условий вступления нормативного акта в силу»
. Для признания нормы права таковой подтверждение ее в деятельности каких-либо учреждений, в том числе судебными решениями не требуется.

4. Законодательная техника

Согласно общеупотребительному определению законодательная техника представляет собой систему «правил и приемов наиболее рациональной организации и логически последовательного формулирования законов в соответствии с их сущностью и содержанием»
. 

Схематически классификацию технико-юридических средств и приемов законотворческой деятельности можно изобразить следующим образом
.

	1. Средства и приемы выражения воли законодателя
	Нормативное построение

	
	Системное построение

	
	Юридические конструкции

	
	Отраслевая типизация

	2. Приемы словесно-документального изложения содержания акта
	Методы, способы членения текста нормативного акта на структурные единицы (разделы, главы, статьи, пункты и абзацы

	
	Приемы выделения связей между нормативными предписаниями закона (отсылки, примечания, приложения)

	
	Приемы закрепления связей между проектируемыми и действующими нормами права


А. Нашиц, дифференцируя понятия законодательной техники в широком и узком смысле, полагает, что «лучше употреблять понятие «законодательная техника» или «собственно законодательная техника» в отношении тех приемов и средств, при помощи которых решения по существу приобретают способность реализовываться, восприниматься общественной жизнью. Праворегулирующая же деятельность в ее процедурных и организационных аспектах должна охватываться понятием «организация и процедура законотворчества»
.

Названный автор выделяет следующие требования, предъявляемые к правотворческой деятельности:

1) требование соответствия существа правового решения общим принципам и направлениям законодательной политики, а через них – объективным и субъективным общественным потребностям;

2) требование учета возможностей, существующих в конкретных условиях каждого этапа общественного развития, для проведения в жизнь намеченных решений;

3) необходимость разработки правовых средств, обладающих достаточной эффективностью, не противоречащих друг другу и способствующих достижению желаемых результатов;

4) необходимость правильного предвидения последствий принимаемых решений и предупреждения побочных социальных последствий, не отвечающих целям законодательной политики,

5) необходимость достижения равновесия между различными – совпадающими и несовпадающими – индивидуальными интересами и приведения их в соответствие с общими социальными интересами,

6) требование соответствия юридических решений принципам и ценностям того типа права, частью которого они должны стать, а также общечеловеческим требованиям и ценностям в их понимании передовой мыслью данной исторической эпохи
.

По мнению автора настоящей работы, указанные требования вполне можно отнести к правилам выражения воли законодателя, то есть к требованиям законодательной техники в ее узком понимании. 

На важность правильного применения приемов законодательной техники обращал внимание Алексеев С.С., который писал, что «нечеткость в формулировках, неправильное или неполное использование средств и приемов юридической техники, пробелы в регулировании отдельных отношений – все эти недостатки правотворчества вызывают затруднения при реализации юридических норм, порождают в некоторых случаях ненужные дела в юрисдикционных органах, а порой создают известные условия для правонарушений»
.

В следующем разделе будут подробно рассмотрены два приема законодательной техники: учет иерархии норм и избежание коллизий в ходе правотворчества.

5. Иерархия правовых норм. Недопущение коллизий при правотворчестве

В ходе правотворческого процесса важно учитывать отнесение принимаемого нормативного акта к тому или иному типу. Выделяют три типологии нормативно-правовых актов: структурно-иерархическую, структурно-отраслевую и структурно-федеративную. Первая основана на структуре органов государственной власти и управления; вторая – на отраслевой структуре российского права, третья – на федеративном устройстве Российской Федерации. 

Как отмечают авторы работы «Научные основы типологии нормативно-правовых актов в СССР», «иерархическая структура – главная в системе советского законодательства, так как в ее формировании участвует определяющая сторона составляющих ее элементов – правовая сила юридических нормативных актов»
. 

В иерархической структуре выделяют: нормативно-правовые акты высшего законодательного органа – Федерального Собрания Российской Федерации, нормативно-правовые акты Президента Российской Федерации и Правительства Российской Федерации, ведомственные нормативно-правовые акты, локальные акты органов местного самоуправления, нормативно-правовые акты предприятий и учреждений. 

«Изучение планируемого законопроекта с учетом того, что он будет функционировать в каждой из трех структур законодательства и какими вследствие этого он должен обладать свойствами, позволит уже на подготовительной стадии нормотворческого процесса определить общие требования к проекту нормативно-правового акта»
. 

Вторым не менее важным вопросом является избежание коллизий в ходе правотворческой деятельности. Коллизия представляет собой случай, когда «в системе действующих норм права по одному и тому же вопросу действуют недостаточно согласованные друг с другом два и более нормативных предписания»
.

В случае нарушения иерархических связей нижестоящий акт вступает в противоречие с вышестоящим (1); при нарушении горизонтальных (отраслевых) связей нормы, содержащиеся в нормативных правовых актах одного и того же уровня, противоречат друг другу (2); в случае нарушения связей, характеризующих федеративную структуру российского законодательства, противоречия возникают между федеральным нормативно-правовым актом и нормативно-правовым актом субъекта Российской Федерации (3). Разрешение указанных видов коллизий продемонстрировано на следующих примерах.

1) Коллизии такого рода часто встречаются в деятельности Конституционного Суда Российской Федерации, поэтому пример взят из практики указанного судебного органа. В Конституции Российской Федерации правила разрешения подобного рода коллизий сформулированы в статьях 15 (часть 1), 90 (часть 3), 115.

В Уголовно-процессуальном кодексе РСФСР содержалась статья 418, которая наделяла судью полномочиями возбуждать уголовное дело по подготовленным в протокольной форме материалам о преступлении или отказывать в его возбуждении. При этом судья обязан был изложить в постановлении о возбуждении уголовного дела формулировку обвинения.

После принятия Конституции Российской Федерации данная норма вошла в противоречие со статьями 120 и 123 Конституции, устанавливающими независимость судов, осуществление судопроизводства на основании состязательности и равноправия сторон. 

В данном случае действуют положения Конституции Российской Федерации как вышестоящего акта, что и нашло отражение в постановлении Конституционного Суда Российской Федерации от 28 ноября 1996 г. № 19-П «По делу о проверке конституционности статьи 418 Уголовно-процессуального кодекса РСФСР в связи с запросом Каратузского районного суда Красноярского края»
. 

2) Подобные коллизии также часто встречаются в правоприменительной практике. Для их разрешения применимы следующие правила: нормы специального нормативно-правового акта преобладают над нормами акта общего действия; более поздний по сроку принятия нормативный правовой акт отменяет действие противоречащего ему ранее принятого акта. 

Иногда встречаются случаи, когда помимо даты издания нормативного акта следует определить взаимный статус правотворческих органов. Иллюстрацией такой коллизии может служить следующий пример.

Постановлением Президиума Верховного Совета Российской Федерации от 21 сентября 1992 г. № 3503-1 «Об оплате труда работников судов в Российской Федерации» были установлены размеры доплат за выслугу лет работникам аппарата судов
.

6 марта 1998 г. издан Указ Президента Российской Федерации № 265   «О денежном содержании федеральных государственных служащих территориальных органов федеральных органов исполнительной власти, представительств Российской Федерации, представительств федеральных органов исполнительной власти и представительств государственных органов при федеральных органах исполнительной власти за рубежом, дипломатических представительств и консульских учреждений Российской Федерации, аппаратов федеральных судов и органов прокуратуры Российской Федерации», установивший иные размеры ежемесячной надбавки к должностному окладу за выслугу лет, выплачиваемой государственным служащим
. При этом размер надбавки за выслугу лет работникам со стажем работы свыше 25 лет был уменьшен на 5% (с 35 до 30).

Положения об отмене постановления Президиума Верховного Совета Российской Федерации «Об оплате труда работников судов в Российской Федерации» названный Указ не содержит, однако на практике нормы постановления, противоречащие Указу, не применяются.  

3) Порядок разрешения коллизий между федеральными нормативно-правовыми актами и нормативно-правовыми актами субъектов Российской Федерации отражен в статье 76 Конституции Российской Федерации. 

Так, постановлением Конституционного Суда Российской Федерации от 30 сентября 1993 г. № 18-П «По делу о проверке конституционности Закона Кабардино-Балкарской Республики от 18 мая 1993 г. «О статусе судей в Кабардино-Балкарской Республике» и постановления Верховного Совета Кабардино-Балкарской Республики от 22 июля 1993 г. «О порядке и сроках проведения выборов судей Кабардино-Балкарской Республики» были признаны недействующими упомянутые нормативно-правовые акты субъекта Российской Федерации. При этом Конституционный Суд указал, что «республики в составе Российской Федерации не могут принимать законодательные акты в сфере исключительных федеральных полномочий, а, регулируя в области судоустройства вопросы, отнесенные к совместному ведению федеральных органов исполнительной власти и органов государственной власти республик, должны обеспечивать соответствие своих нормативных актов Конституции Российской Федерации и тем федеральным законам, которые реализуют исключительную компетенцию Российской Федерации»
. В рассматриваемом случае таким федеральным законом являлся Закон Российской Федерации от 26 июня 1992 г. № 3132-1               «О статусе судей в Российской Федерации».

Заключение

Следует признать, что процесс правотворчества касается не только деятельности законодательных и исполнительных органов государственной власти, но буквально всех и каждого. Право формируется длительное время, новые нормы должны «пройти» через сознание населения, быть осознаны им как необходимое средство для разрешения наличествующих правовых конфликтов.

Вместе с тем в практике правотворческих органов встречаются случаи закрепления в нормативно-правовых актах волюнтаристских решений, построения умозрительных, не отвечающих социальной практике правовых конструкций. Подобные случаи дискредитируют правотворческие органы, вносят сумятицу и разброд в правоприменительную деятельность.

Так как нормативно-правовые акты регулируют поведение неопределенного числа людей и рассчитаны на неоднократное применение, последствия ошибок, допускаемых при подготовке и принятии названных актов, гораздо серьезнее, чем при издании правоприменительного акта. 

Указанные обстоятельства свидетельствуют о необходимости строгого соблюдения органами государственной власти, участвующих в создании нормативно-правовых актов, основных принципов правотворческой деятельности (законности, демократизма, системности), правил и приемов законодательной техники.
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