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В статье анализируются особенности федерального и регионального законодательства о монито-

ринге правоприменения и определения места и роли мониторинга в системе мониторинговых техноло-

гий в целях повышения эффективности государственного управления. На основании действующего 

законодательства проанализированы понятия «мониторинг», «мониторинг правоприменния»; опреде-

лено организационно-управленческое назначение мониторинга правоприменения; определена цель, 

задачи, признаки, субъекты и содержание мониторинга правоприменения, а также проанализирована 

система мониторинга правоприменения. Мониторинг правоприменения представляется в статье мас-

штабным и эффективным средством совершенствования правовой системы, с помощью которого воз-

можно комплексное воздействие на ее основные элементы для создания наиболее конкурентно спо-

собной и адаптированной к современным условиям модели государственной власти и правового регу-

лирования. 
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Мониторинг правоприменения в рамках современной системы государственного 

управления представляется вполне известной и хорошо обеспеченной в правовом 

смысле процедурой. С момента принятия двух важнейших нормативных правовых 

актов, сформировавших нормативную основу законодательства о мониторинге пра-

воприменения (далее – мониторинг): Указа Президента РФ от 20.05.2011 № 657
 
[1], 

утвердившего Положение о мониторинге правоприменения, и Постановления Пра-

вительства РФ от 19.08.2011 № 694
 
[2], утвердившего методику осуществления мо-

ниторинг правопримененияа, прошло достаточно времени для выявления большей 

части всех достоинств и недостатков этого института. Вместе с тем, даже сегодня 

приходится констатировать тот факт, что его потенциал этого правового явления 

раскрыт не в полной мере. Актуальность изучения действующего законодательства 

и нормативной трактовки понятия мониторинг правоприменения определяется по-

пыткой рассмотреть его в качестве одного из средств оптимизации правотворческо-

го процесса, повышения его эффективности. Важно понять, какими нормативными 

нитями правотворчество связано с мониторингом правоприменения, в каком 

направлении развивается законодательство о мониторинговых технологиях и дости-

гает ли оно своей конечной цели. 

Общие вопросы правового мониторинга разрабатывались Институтом законода-

тельства и сравнительного правоведения при Правительстве РФ. Предметная работа 

в этом направлении началась синхронно с административной реформой в начале 

2000-х. Ключевыми исследованиями, составляющие теоретическую базу, стали ра-

боты А.Н. Алексеева, В.В Астанина, С.Р. Бекишиевой, Д.Б. Горохова, 
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С.А.Варковой, Ю.А. Тихомирова и других ученых [3,4,5,6,7,8]. Сегодня, тематика 

правового мониторинга является одним из самых популярных направлений право-

вой науки. Существуют специальные сайты и периодические издания, посвященные 

этой проблематике. 

Для того, чтобы рассуждать о сущностных характеристиках мониторинг право-

примененияа и его значении для правообразования в целом (и гармонизации право-

вого регулирования в частности), необходимо определится с фактической стороной 

дела: разобраться в причинах создания национальной системы мониторинга право-

применения, описать особенности федерального и регионального законодательства 

о мониторинг правопримененияе, определить место и роль мониторинг правопри-

мененияа в системе мониторинговых технологий оптимизации государственного 

управления, оценить его в качестве одного из средств повышения эффективности  

правотворческой деятельности органов государственной власти и возможности его 

использования в целях гармонизации правового регулирования в сфере занятости.  

Широкая интерпретация понятия «мониторинг» предполагает его употребление в 

значении системы регулярного сбора, обобщения и анализа социально значимой 

информации для последующего использования полученных данных при принятии 

управленческих решений. Разработка и внедрение мониторинговых технологий в 

социальную архитектуру становится своеобразным требованием времени. Без мони-

торинга уже невозможно представить эффективное обеспечение политических, со-

циальных, экономических и, конечно же, правовых процессов. Это становится пра-

вилом или условием развития не только национальной правовой системы, но и всей 

системы международного права. Актуальность мониторинговых технологий стано-

вится особенно очевидной, когда возникает вопрос о взаимодействии национально-

го и международного права. Например, при создании механизмов (средств) гармо-

низации правового регулирования как одной из правовых форм международной ин-

теграции (сближения права). 

Термин «мониторинг» все чаще используется и в теории права. Так,  «осознание 

комплексного характера правоприменительной деятельности, понимание правопри-

менения как определенной фазы в общих циклах правового развития»[9]. О теории 

мониторинга правоприменения написано достаточно, и, на наш взгляд, нет нужды в 

подробном описании (изложении) всех подходов и концепций, описывающих суть 

правовых явлений, связанных с мониторингом правоприменения в сфере права, а 

также терминологических значений, использующихся в них понятий. Тем не менее, 

по этому вопросу необходимо сделать несколько замечаний, для более четкого по-

нимания сущности государственного подхода (концепции) к организации и функ-

ционированию системы мониторинга правоприменения и его связях с другими 

средствами совершенствования национальной правовой системы.  

Необходимо признать, что в отечественной науке до сих пор идет дискуссия по 

вопросам терминологии. В своих исследованиях авторы используют разные поня-

тия: «правовой мониторинг», «мониторинг законодательства», «мониторинг право-

вого пространства», «мониторинг правоприменения» и другие дефиниции. Приме-

нение различных понятий мониторинга сужает, либо наоборот – необоснованно 

расширяет, размывает содержание исследуемого явления. Обеспечение терминоло-

гического единства обеспечивается применением общеупотребительного термина 

«правовой мониторинг», научное обоснование которого было сделано Тихомиро-



Орлова Е. Е. 

225 

вым Ю.А. [8] и другими исследователями [10, 11] еще в самом начале разработки 

проблематики мониторинга.  

В качестве родового понятия, правовой мониторинг охватывает все аспекты пра-

вовой деятельности связанной с использованием мониторинговых технологий: 

правотворчество, толкование права, правоприменение, надзор и контроль, юридиче-

ское образование, мониторинг реализации нормативных правовых актов в социаль-

но-экономической сфере, оценку их фактического воздействия на предмет правово-

го регулирования. В практическом плане, правовой мониторинг сводится монито-

рингу действующего законодательства посредством изучения результатов право-

применительной практики и выработке предложений по ее совершенствованию. 

Именно такой концепт получил нормативное закрепление в действующем законода-

тельстве и терминологическое выражение в понятии «мониторинг правопримене-

ния». С точки зрения структурно-функционального содержания, мониторинг право-

применения представляет собой наиболее системно формализованную часть право-

вого мониторинга. Изучение указанного явления позволит сделать вывод о направ-

лениях дальнейшей эволюции средств совершенствования национальной правовой 

системы. 

Как большинство государственно-правовых явлений, мониторинг правоприме-

нения имеет дуальную природу, одновременно проявляющуюся в организационно-

управленческом и правовом измерении. Речь идет о единстве комплексного ин-

струмента государственного управления и механизма правового регулирования та-

кой деятельности. Поэтому зачастую в целях поиска наиболее оптимальных реше-

ний в области государственного управления возникает необходимость обращения к 

зарубежному опыту с целью дальнейшего использования наиболее успешных прак-

тик в отечественной системе публичного администрирования». В настоящее время 

систему мониторинга правоприменения можно представить в виде трѐх подсистем: 

субъекты – объекты – содержание [12].   

Организационно-управленческое назначение мониторинга правоприменения за-

ключается в понимании его как одной из ключевых функций федеральных органов 

исполнительной власти и органов государственной власти субъектов Российской 

Федерации. Эта функция имеет универсальный характер и не зависит от «отрасле-

вой принадлежности» ее исполнителей. На универсальность мониторинга право-

применения как государственной функции указывает, в том числе и характер ее 

кадрового и финансового обеспечения. Федеральные органы государственной вла-

сти осуществляют мониторинг в пределах установленной численности их работни-

ков, а также в пределах предусмотренных бюджетом ассигнований. На региональ-

ном уровне мониторинг также осуществляется без привлечения дополнительных 

управленческих и финансовых ресурсов. Другими словами, мониторингом должны 

заниматься все органы государственной власти в рамках системы публично-

правового регулирования общественных отношений, параметры которой четко 

определяются действующим законодательством. Функционирование такой системы 

предполагает достижение вполне конкретных целей, определяющих ее структуру, 

порядок взаимодействия субъектов мониторинга и методику его проведения. 

В институциональном смысле, центральным звеном системы мониторинга пра-

воприменения как одного из инструментов государственного управления является 

Министерство юстиции Российской Федерации, в организационном – процедура 
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подготовки ежегодного доклада Президенту РФ о результатах мониторинга право-

применения. 

В соответствии с Указом Президента РФ от 20.05.2011 № 657, Минюст РФ наде-

лен двумя функциями: 1) осуществление мониторинга правоприменения в целях 

выполнения решений Конституционного Суда РФ и постановлений Европейского 

Суда по правам человека, в связи с которыми необходимо принятие, изменение или 

признание утратившими силу нормативных правовых актов Российской Федерации; 

2) координация мониторинга правоприменения, осуществляемого федеральными 

органами исполнительной власти, и его методическому обеспечению [1].  

Принятие Указа Президента РФ от 20.05.2011 № 657 и Постановления Прави-

тельства РФ от 19.08.2011 № 694 запустило процесс формирования законодатель-

ства о мониторинге правоприменения одновременно на федеральном и региональ-

ном уровнях. В течение последующих двух лет, органы государственной власти 

утверждают собственные порядки проведения мониторинга правоприменения с уче-

том требований Положения о мониторинге. Кроме того, для обеспечения работы по 

наиболее актуальным направлениям мониторинга правоприменения могут быть 

приняты дополнительные нормативные правовые акты, мониторинг правопримене-

ния включается в мероприятия по реализации государственных программ Россий-

ской Федерации. 

Согласно п. 2 Положения, мониторинг правоприменения определяется как ком-

плексная и плановая деятельность, осуществляемая органами государственной вла-

сти РФ в рамках своих полномочий.
 
Содержание этой деятельности определяют че-

тыре процедуры: сбор, обобщение, анализ и оценка информации для обеспечения 

правотворческой функции государственных органов
  
[2].  

Методика определяет два вида мониторинга правоприменения: текущий и опера-

тивный. Текущий мониторинг правоприменения осуществляется на регулярной ос-

нове в отношении отрасли (подотрасли) законодательства и группы нормативных 

правовых актов. Оперативный мониторинг правоприменения осуществляется в те-

чение первого года действия нормативных правовых актов Российской Федерации, 

выполнения решений Конституционного Суда Российской Федерации и постанов-

лений Европейского Суда по правам человека.  

Если обратиться к официальному определению мониторинга правоприменения и 

других требований Указа Президента РФ от 20.05.2011 № 657, можно выделить сле-

дующие признаки этого правового явления. 

Мониторинг правоприменения представляет собой юридически значимую дея-

тельность органов государственной власти, осуществляемую ими в пределах своих 

полномочий. Основной составляющей системы мониторинга правоприменения, его 

основными субъектами, являются государственные органы исполнительной власти. 

Компетенция субъектов мониторинга правоприменения формируется в соответ-

ствии с федеральными и региональными нормативными правовыми актами. 

В связи с описанием данного признака принципиально важно отметить два об-

стоятельства. Во-первых, при всей довольно жесткой определенности роли и места 

субъектов и участников мониторинга правоприменения, правовой механизм обеспе-

чения функционирования такой системы предусматривает возможность реализации 

инициативного сценария. В соответствии с ним, «…федеральные органы исполни-

тельной власти, органы государственной власти субъектов Российской Федерации и 
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органы местного самоуправления могут осуществлять мониторинг правопримене-

ния по собственной инициативе»
 
[1]. Такая особенность правового регулирования 

придает всей системе известную степень устойчивости, способность привлекать до-

полнительные ресурсы для обеспечения наиболее эффективного государственного 

управления.  

Во-вторых, в Указе Президента РФ от 20.05.2011 № 657 формализована возмож-

ность привлечения к мониторингу правоприменения органов местного самоуправ-

ления,  институтов гражданского общества и средств массовой информации: «… 

органы исполнительной власти, … при подготовке предложений к проекту плана 

мониторинга правоприменения учитывают в пределах своей компетенции предло-

жения институтов гражданского общества и средств массовой информации о приня-

тии (издании), изменении или признании утратившими силу (отмене) законодатель-

ных и иных нормативных правовых актов Российской Федерации, поступившие в 

соответствующий орган». Некоторые исследователи не без оснований прямо связа-

ли вопрос о «негосударственной» составляющей мониторинга правоприменения с 

проблемой обеспечения правового регулирования участия структур гражданского 

общества в лоббистской деятельности. Например, по мнению профессора В.В. 

Астанина, «использование мониторинга правоприменения для целей лоббизма во 

многом сокращает традиционный путь влияния на социально, политически и эко-

номически значимые вопросы, которые находятся в ведении законодательной или 

исполнительной власти» [16]. 

Через процедуру мониторинга правоприменения общество получает легальную 

возможность принимать участие в осуществлении правотворческой и 

правоприменительной деятельности государственных органов. Таким образом, для 

решения своих управленческих задач государство привлекает дополнительные 

ресурсы, и, как минимум, формирует достаточно надежный канал получения 

информации «из первых рук» о результатах своих управленческих усилий и 

эффективности принимаемых законов. В каком-то смысле созданная система 

мониторинга правоприменения является следствием и одной из правовых форм 

выражения государственной концепции внедрения в органах исполнительной 

власти принципов и процедур управления по результатам. «Юридическая наука 

подошла к тому, чтобы признать определяющую роль субъекта правоприменения, 

деятельность которого детерминирована его правосознанием, а также 

совокупностью правовых и  неправовых факторов»[9]. 

Включение гражданского общества в процедуру мониторинга правоприменения, 

пусть даже и на уровне участников, безусловно, является оправданной мерой. Такой 

подход придает всей процедуре мониторинга правоприменения дополнительную 

степень объективности, позволяющую надеяться на определенное качество резуль-

тата. В противном случае, выводы и оценки по поводу правоприменительной прак-

тики государственных органов делали бы сами органы, т.е. субъекты мониторинга 

правоприменения оценивали бы свою же работу. Другой вопрос – это вопрос о спо-

собности и квалификации общества профессионально участвовать в мониторинге 

правоприменения. Для этого требуются вполне конкретные навыки, опыт и умения, 

которыми обладают достаточно ограниченное количество институтов гражданского 

общества.  
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Мониторинг правоприменения имеет определенную структуру и включает в себя 

следующие направления: а) сбор информации (согласно п. 3 «Методики осуществ-

ления мониторинга правоприменения в РФ», под информацией понимается главным 

образом практика применения нормативных правовых актов) б) обобщение такой 

информации (правоприменительной практики государственных органов) в) анализ и 

оценка информации (выработка рекомендаций по повышению эффективности 

правотворчества). 

Непосредственный результат мониторинга правоприменения выражается в обес-

печении соответствия правотворческой работы органов государственной власти ос-

новным задачам правовой политики государства. В определении мониторинга пра-

воприменения прямо говорится о целях такого правотворчества, основанного на ре-

зультатах мониторинговой деятельности: от выполнения решений Конституционно-

го Суда РФ и постановлений Европейского Суда по правам человека, до устранения 

противоречий между действующими нормативными правовыми актами. 

Главной целью осуществления мониторинга правопримененя является совер-

шенствование правовой системы Российской Федерации. Цель мониторинга право-

применения достигается посредством реализации следующих основных задач: 

 получения информации о практике применения нормативных правовых ак-

тов Российской Федерации, выполнения решений Конституционного Суда Россий-

ской Федерации и Европейского Суда по правам человека;  

 выработке предложений по совершенствованию нормативных правовых ак-

тов Российской Федерации и деятельности органов государственной власти Россий-

ской Федерации. 

Такая формулировка цели мониторинга правоприменения, при соответствую-

щем, установленном в законодательстве наборе средств и задач ее достижения, тре-

бует отдельного пояснения.  

Глобализация и повышение конкуренции практически во всех сферах, от идеоло-

гии и ценностных моделей развития, до экономического противостояния в условиях 

санкционной политики как инструмента гибридных войн толкает национальное гос-

ударство на весьма тяжелый путь трансформации, глубокого преобразования своих 

институтов. В этом смысле право одновременно выступает с одной стороны, в каче-

стве инструмента целеполагания, с другой – нормативной основой таких преобразо-

ваний. Правовое государство не может игнорировать правовые (конституционные) 

основы государственной власти в стране, в тоже время оно использует право в каче-

стве основного рычага для перестройки социальной действительности и всей систе-

мы общественных отношений. От эффективности процесса создания национального 

права сегодня зависит успешность национального государства, его адекватность 

внутренним и внешним условиям его существования. 

Не случайно, что сегодня (на текущем этапе своего развития) национальное гос-

ударство начинает активно модернизировать средства и инструменты правотворче-

ства. Процесс создания права должен быть постоянным, непрерывным, эффектив-

ным и, по возможности, адекватно реагирующим на все внутренние и внешние вы-

зовы, возникающие перед страной и государством. Для достижения такого качества 

правотворческой работы государственные органы стараются максимально прибли-

зить к процессу создания права институты гражданского общества, привлечь уже на 
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начальном этапе создания проектов нормативных актов независимых экспертов, 

способных дать объективную оценку правотворческой инициативе.  

Этой же проблемы касается и оценка действия уже принятых норм. Сегодня, эф-

фективное правотворчество уже невозможно представить без всестороннего анализа 

результатов правоприменения, на основе которого, например, строится планирова-

ние правотворческой работы, формируется содержание нормативного материала. 

Правотворчество и правоприменение, направления и технологии развития которых 

определяются положениями правовой идеологии, представляют собой важнейшие 

компоненты национальной правовой системы.  В этом заключается суть процесса ее 

совершенствования, а его организационной и правовой основой являются процеду-

ры мониторинга правоприменения. 

Таким образом, если говорить о мониторинге правоприменения как о средстве 

объективной оценки деятельности национальных органов публичной власти, можно 

сделать вывод о трех фундаментальных качествах этого явления. Во-первых, с точ-

ки зрения эволюции национальной системы государственного управления, монито-

ринг правоприменения представляет собой поле для совместной работы государства 

и общества, по оценке действующего законодательства. Надо признать, что этот по-

тенциал мониторинга правоприменения еще в полной мере не раскрылся. По мне-

нию многих экспертов, установленные в законодательстве процедуры по большей 

части реализуются весьма формально. Роль институтов гражданского общества пока 

что невелика, хотя правовые основы для ее увеличения имеются.  

Во-вторых, мониторинг правоприменения позволяет обеспечить высокий уро-

вень динамики (непрерывности) и эффективности правотворческого процесса. Воз-

можность системного сбора, обобщения, анализа и оценки информации о право-

применительной практике позволяет правотворческим субъектам более четко «ви-

деть» проблемы и перспективы принятия разрабатываемых ими проектов норма-

тивных правовых актов. Такая связанность правотворчества с его конечными ре-

зультатами в виде правоприменительной практики позволяет добиться его непре-

рывности.  

В-третьих, мониторинг правоприменения охватывая все уровни государственно-

го управления, представляется самым масштабным и эффективным средством со-

вершенствования правовой системы, с помощью которого возможно комплексное 

воздействие на ее основные элементы для создания наиболее конкурентно способ-

ной и адаптированной к современным условиям модели государственной власти и 

правового регулирования. Это тем более актуально сейчас, когда национальные 

государства все активнее вовлекаются в различные глобальные процессы, связан-

ные с политической, экономической и правовой интеграцией. 
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