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 Объективная необходимость совершенство-
вания правовой системы Российской Федерации 
отмечается сегодня как в политической, так и в 
научной среде. Скорость и бессистемность изме-
нения российского правового поля как угрозу 
процессу правоприменения называл В.В. Путин 
на IX Всероссийском съезде судей [1].           
В.Д. Зорькин среди системных проблем право-
вого регулирования называл бессистемность, 
дефекты юридической техники [2]. Кроме того, 
среди недостатков правовой системы называют 
«мелкотемье» [3], «точечные законы» [4], выбор 
ненадлежащей формы правового регулирования 
[5], бесконтрольность ведомственного нормот-
ворчества [6] и т.д. 

В Российской Федерации сложились как 
теоретические, так и нормативные подходы к 
механизмам совершенствования нормативного 
правового материала и практики его примене-
ния. В начале 2000-х гг. сформировалась обще-
теоретическая концепция правового монито-
ринга, над содержанием которой работали такие 
исследователи, как Ю.А. Тихомиров, Д.Б. Горо-
хов, Е.И. Спектор, М.Е. Глазкова, Ю.Г. Арзама-
сов, Я.Е. Наконечный, Н.Н. Черногор, В.Л. Не-
гробов и другие авторы. Обобщая теоретиче-
ские подходы к содержанию правового монито-
ринга, его следует определить как деятельность 
субъектов мониторинга по наблюдению, анали-
зу и оценке качества нормативных правовых 
актов и эффективности их практического воз-
действия [7]. Ю.А. Тихомиров предполагал, что 
данная деятельность должна сопровождать весь 
жизненный цикл нормативно-правового акта, 
начиная от концепции законопроекта [8]. В ка-
честве одной из форм правового мониторинга в 
подобном понимании, в частности, была пред-
ложена идея формирования и ведения досье 
закона [9] как одной из основных форм осу-

ществления непрерывного мониторинга законо-
дательства и правоприменительной практики, 
обеспечивающей постоянное сопровождение 
закона от возникновения потребности в его раз-
работке до прекращения действия. К сожале-
нию, данная концепция так и не была реализо-
вана, несмотря на положительные отзывы пред-
ставительных органов субъектов Российской 
Федерации и научного сообщества. 

В правовой литературе сложилась тенденция 
к отождествлению терминов «правовой мони-
торинг» и «мониторинг правоприменения». 
Большинство авторов [см., например: 10, 11, 12] 
рассматривают мониторинг правоприменения 
как легальную форму теоретической конструк-
ции правового мониторинга. Тем не менее сле-
дует уточнить, что институт правового монито-
ринга по своему содержанию шире, чем мони-
торинг правоприменения, и скорее является 
теоретическим обобщением для сложившихся в 
правовом пространстве России технологий 
оценки эффективности нормативно-правовых 
актов и практики их применения. Если в пол-
ном теоретическом содержании концепция пра-
вового мониторинга реализована не была, тем 
не менее, институт правового мониторинга 
нашел выражение в группе узких, прикладных 
технологий, не связанных в единую систему, 
различающихся по уровню и объему правового 
регулирования, содержанию понятия монито-
ринга, предметной сфере, подробности и прора-
ботанности технологии мониторинга и т.д. 

Исходя из деятельностного подхода к пони-
манию юридической технологии, сформулиро-
ванного М.П. Прониной [13], технологию пра-
вового мониторинга следует рассматривать как 
систему юридических и организационных про-
цедур, направленных на планирование, осу-
ществление, оформление и обнародование ре-
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зультатов правового мониторинга, а также учет 
результатов мониторинга и контроль эффектив-
ности процедур. 

По объекту правового мониторинга пред-
ставляется возможным выделить такие техноло-
гии, как общие и функциональные. К общим 
технологиям правового мониторинга следует 
отнести мониторинг правоприменения как уни-
версальную технологию правового мониторин-
га, к функциональным – мониторинг правопри-
менения законодательства о противодействии 
коррупции, мониторинг реализации документов 
стратегического планирования, оценку регули-
рующего и фактического воздействия норма-
тивных правовых актов (во взаимодействии). 
Кроме того, необходимо выделить технологии 
мониторинга организационно-правового харак-
тера, включающие в себя деятельность по ана-
лизу, обобщению, оценке информации не толь-
ко о состоянии правового регулирования и пра-
воприменения, но и об эффективности затрат, 
мероприятий, информационного обеспечения и 
т.д. с целью комплексной оптимизации управ-
ленческого воздействия в определенной сфере. 
К названным технологиям относятся обще-
ственный мониторинг, антикоррупционный мо-
ниторинг, мониторинг в сфере профилактики 
правонарушений, мониторинг и оценка резуль-
татов рассмотрения обращений граждан. 

Исследование нормативного регулирования 
и сложившейся практики правового мониторин-
га позволяет выделить общие свойства и осо-
бенности технологий его осуществления.  

К типичным свойствам технологий правово-
го мониторинга следует отнести следующее.  

1. Цель мониторинга. Формулировки целей 
осуществления всех технологий правового мо-
ниторинга позволяют сделать обобщение: со-
вершенствование системы правового регулиро-
вания и практики правоприменения. Так, целью 
мониторинга правоприменения является «со-
вершенствование правовой системы Российской 
Федерации» [14]; целью мониторинга в сфере 
профилактики правонарушений являются опре-
деление состояния обеспечения защиты прав, 
свобод и законных интересов личности, обще-
ства и государства от противоправных посяга-
тельств; выявление, оценка и прогнозирование 
криминогенных факторов социального характе-
ра; оценка эффективности деятельности субъек-
тов профилактики правонарушений [15]; цель 
мониторинга реализации документов стратеги-
ческого планирования состоит в «повышении 
эффективности функционирования системы 
стратегического планирования» [16] и т.д. 

2. Подзаконный характер правового регу-
лирования. Несмотря на то что учредительные 

документы отдельных форм правового монито-
ринга могут иметь законодательный характер, 
процедурные особенности осуществления от-
дельных технологий мониторинга находятся в 
пределах подзаконного нормотворчества. В 
частности, федеральными законами предусмот-
рены мониторинг в сфере профилактики право-
нарушений [17], общественный мониторинг 
[18] и мониторинг реализации документов стра-
тегического планирования [16], а технология их 
осуществления регулируется, соответственно, 
постановлением Правительства Российской Фе-
дерации [15], законодательством субъекта Рос-
сийской Федерации либо локальными правовы-
ми актами (ч. 4 ст. 19 Федерального закона «Об 
основах общественного контроля в Российской 
Федерации» [18]), либо целым комплексом 
нормативных правовых актов: приказов [19], 
распоряжений [20], постановлений [21, 22, 23]. 
Антикоррупционный мониторинг не имеет еди-
ного правового регулирования на федеральном 
уровне, подход же субъектов Российской Феде-
рации дифференцирован. В частности, в Ниже-
городской области антикоррупционный мони-
торинг как мера противодействия коррупции 
введен законом области [24], а порядок его 
осуществления установлен постановлением 
правительства субъекта [25]; в Республике 
Башкортостан реализован программный подход 
к осуществлению технологии антикоррупцион-
ного мониторинга [26, 27, 28] и т.д. 

3. Сложный субъектный состав техноло-
гий правового мониторинга. Все технологии 
правового мониторинга позволяют говорить о 
субъектах мониторинга как об отдельной слож-
ной системе. Так, мониторинг в сфере профи-
лактики правонарушений, в соответствии с п. 4 
Правил проведения субъектами профилактики 
правонарушений мониторинга в сфере профи-
лактики правонарушений и ст. 5 Федерального 
закона «Об основах системы профилактики 
правонарушений в Российской Федерации» 
[17], осуществляют пять групп субъектов: фе-
деральные органы исполнительной власти, ор-
ганы прокуратуры Российской Федерации, 
следственные органы Следственного комитета, 
органы государственной власти субъектов фе-
дерации, органы местного самоуправления, 
кроме того, в качестве координирующего орга-
на называется Правительственная комиссия по 
профилактике правонарушений. Примечатель-
но, что Федеральный закон «Об основах систе-
мы профилактики правонарушений в Россий-
ской Федерации» [17] не учитывает опыт мони-
торинга в сфере профилактики безнадзорности 
и правонарушений несовершеннолетних, сло-
жившийся в рамках реализации Федерального 
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закона «Об основах системы профилактики 
безнадзорности и правонарушений несовер-
шеннолетних» [29] и принятых на его основа-
нии подзаконных актов и актов субъектов Рос-
сийской Федерации. В данном случае субъекта-
ми мониторинга выступают органы местного са-
моуправления, образовательные учреждения, ко-
миссии по делам несовершеннолетних и защите 
их прав и т.д. При этом названные субъекты само-
стоятельно определяют как содержание понятия 
«мониторинг в сфере профилактики правонару-
шений», так и механизм его реализации.  

Проблемным является вопрос определения 
субъектов мониторинга правоприменения. Ис-
ходя из Указа Президента Российской Федера-
ции от 20 мая 2011 г. № 657 и Положения о мо-
ниторинге правоприменения в Российской Фе-
дерации, следует выделить 4 группы субъектов: 
координирующий орган (Министерство юсти-
ции Российской Федерации), плановые (обяза-
тельные) субъекты (Следственный комитет Рос-
сийской Федерации, федеральные органы ис-
полнительной власти и органы государственной 
власти субъектов Российской Федерации), ре-
комендательные субъекты (высшие суды Рос-
сийской Федерации, Генеральная прокуратура, 
Уполномоченный по правам человека в Россий-
ской Федерации, Уполномоченный при Прези-
денте Российской Федерации по правам ребен-
ка, Счетная палата, ЦИК, Центральный банк, 
Общественная палата Российской Федерации, а 
также государственные корпорации, фонды и 
«иные организации, созданные Российской Фе-
дерацией на основании федерального закона»), 
инициативные субъекты мониторинга (феде-
ральные органы исполнительной власти, органы 
государственной власти субъектов федерации – 
не включенные в план мониторинга правопри-
менения в качестве ответственных субъектов, 
органы местного самоуправления, институты 
гражданского общества).  

Анализ практики осуществления монито-
ринга правоприменения в Российской Федера-
ции демонстрирует, что планы мониторинга 
правоприменения за 2011–2016 гг. в качестве 
субъектов, ответственных за осуществление 
мониторинга, называют высшие исполнитель-
ные органы государственной власти субъектов 
Российской Федерации – 57 раз, и адресно: 
высшие исполнительные органы государствен-
ной власти Алтайского, Приморского и Красно-
дарского краев, Калининградской области –      
1 раз, высшие исполнительные органы государ-
ственной власти субъектов Российской Федера-
ции, входящих в состав Дальневосточного фе-
дерального округа, а также субъектов Россий-
ской Федерации, на территориях которых нахо-

дятся моногорода с наиболее сложным соци-
ально-экономическим положением – 1 раз. То 
есть органы законодательной и судебной власти 
субъектов Российской Федерации исключены 
из числа плановых субъектов мониторинга пра-
воприменения.  

Система субъектов общественного монито-
ринга разграничивает субъектов-инициаторов и 
субъектов-организаторов общественного мони-
торинга. Ко второй группе Федеральный закон 
«Об основах общественного контроля в Россий-
ской Федерации» [18] относит Общественную 
палату Российской Федерации, общественные 
палаты субъектов Российской Федерации, об-
щественные палаты (советы) муниципальных 
образований, общественные наблюдательные 
комиссии, общественные инспекции, обще-
ственные объединения и иные негосударствен-
ные некоммерческие организации; ко второй 
группе отнесены Уполномоченный по правам 
человека в Российской Федерации, Уполномо-
ченный при Президенте Российской Федерации 
по правам ребенка, Уполномоченный при Пре-
зиденте Российской Федерации по защите прав 
предпринимателей, уполномоченные по правам 
человека, по правам ребенка, по защите прав 
предпринимателей, по правам коренных мало-
численных народов в субъектах Российской 
Федерации, а также субъекты общественного 
контроля. 

4. Высокий уровень проработки процедур 
(детализация). Подчеркнем, что данное свой-
ство в большей степени присуще технологиям, 
сложившимся более двух-трех лет назад; такие 
технологии, как мониторинг в сфере профилак-
тики правонарушений, мониторинг и оценка 
результатов рассмотрения обращений граждан, 
не получили еще детального правового регули-
рования. 

Наиболее детальное нормативное регулиро-
вание процедур получили на настоящий момент 
мониторинг правоприменения и оценка регули-
рующего воздействия. Тем не менее существует 
ряд проблем осуществления федеральной тех-
нологии мониторинга правоприменения, в част-
ности: непрозрачны критерии отбора предло-
жений субъектов к плану и отчету мониторинга 
правоприменения, несовершенна система пока-
зателей мониторинга правоприменения (инди-
каторов, коэффициентов и пр.), годовое плани-
рование мониторинга правоприменения делает 
данный институт нединамичным, не преду-
смотрена ответственность субъектов монито-
ринга за нарушение ключевых процедур: подго-
товки, принятия и опубликования плана мони-
торинга правоприменения и подготовки, приня-
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тия и опубликования доклада о результатах мо-
ниторинга правоприменения и т.д. 

Относительно оценки регулирующего воз-
действия следует отметить, во-первых, сужен-
ный предмет: законопроекты в сфере предпри-
нимательской и инвестиционной деятельности 
(полный перечень приводится в п. 60 (1) Регла-
мента Правительства Российской Федерации 
[30]); во-вторых, инструменты оценки преиму-
щественно заимствованы из экономики (коли-
чественные методы), следовательно, иные по-
следствия – социальные, экологические и пр. 
остаются за пределами механизма оценки регу-
лирующего воздействия.  

5. Информационная открытость. Для всех 
технологий правового мониторинга деклариру-
ется открытость сведений: нормативного регу-
лирования, документов планирования, резуль-
татов. Так, в соответствии с п. 17 Положения о 
мониторинге правоприменения в Российской 
Федерации «доклад о результатах мониторинга 
подлежит размещению на официальных сайтах 
Президента Российской Федерации, Правитель-
ства Российской Федерации и Министерства 
юстиции Российской Федерации в сети Интер-
нет; информационное сопровождение техноло-
гии оценки регулирующего воздействия осу-
ществляется, во-первых, на федеральном порта-
ле проектов нормативных правовых актов [31], 
во-вторых, на информационном портале об 
оценке регулирующего воздействия [32]; ин-
формация о мониторинге в сфере профилактики 
правонарушений размещается на сайте Прави-
тельственной комиссии по профилактике пра-
вонарушений [33].  

Для мониторинга реализации документов 
стратегического значения, общественного мо-
ниторинга, антикоррупционного мониторинга 
свойственно отсутствие единой системы ин-
формационного сопровождения. Так, ч. 3 ст. 19 
Федерального закона «Об основах обществен-
ного контроля в Российской Федерации» [18] 

устанавливает, что общественный мониторинг 
проводится публично и открыто с использова-

нием информационно-телекоммуникационных 
систем, в том числе информационно-
телекоммуникационной сети «Интернет». При 
этом порядок его проведения и подведения ре-
зультатов в соответствии с ч. 4 ст. 19 Федераль-
ного закона «Об основах общественного кон-
троля в Российской Федерации» [18] определя-
ется организатором, следовательно, использу-
ются разные информационные ресурсы: сайты 
органов власти, органов местного самоуправле-
ния, общественных объединений.  

Несмотря на наличие общих свойств, 
названные технологии существенно различают-
ся по содержанию, субъектному составу, сро-
кам, информационному и документационному 
оформлению процедур, правовым последствиям 
мониторинга и т.д. 

В частности, в само значение термина «мони-
торинг» в перечисленных технологиях вкладыва-
ется разное содержание. В целом, в правовом про-
странстве России нормативно закреплено более 
80 видов мониторинга: правового, организацион-
ного и отраслевого (технического, экологическо-
го, медицинского и т.д.). Обобщенно мониторинг 
рассматривается как система или процесс, вклю-
чающие в себя определенный набор действий 
аналитического характера (см. таблицу). 

Обзор технологий правового мониторинга 
позволяет сделать заключение: инструменты 
совершенствования правовой системы Россий-
ской Федерации носят несколько несистемный 
характер. Фактически, правовому регулирова-
нию технологий мониторинга свойственны об-
щие недостатки: точечность, выбор ненадлежа-
щей формы правового регулирования, деклара-
тивность, отсутствие (либо несовершенство) 
механизма реализации и т.д.  

Представляется, что многообразие видов 
правового мониторинга и технологий его реали-
зации требует систематизации и координации. 

Таблица  
Анализ элементов правового мониторинга 

Вид мониторинга 
Элементы содержания правового мониторинга 

наблюдение сбор данных обобщение анализ оценка прогноз 

Антикоррупционный монито-
ринг  

+   + + + 

Мониторинг состояния обще-
ственной безопасности 

+ 
   

+ + 

Мониторинг в сфере профи-
лактики правонарушений 

+ 
  

+ + + 

Мониторинг и контроль реа-
лизации документов стратеги-
ческого планирования 

    
+ 

 

Мониторинг правоприменения + + + + 
Общественный мониторинг + 
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В частности, правовым средством повышения 
эффективности технологий правового монито-
ринга может стать положение о системе право-
вого мониторинга в Российской Федерации, а 
также разработка модельного положения об 
организации правового мониторинга в субъекте 
Российской Федерации. 
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