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ВСТУП

Актуальність теми. Демократичні перетворення в Україні, масштабність державно-правових реформ, важливість врахування нових процесів і тенденцій, що народжуються у державі, висувають якісно нові вимоги щодо підготовки законодавчих рішень, вдосконалення системи вітчизняного законодавства. Динамічні зміни, що мають місце в усіх сферах суспільного життя України, надають особливої актуальності вивченню процесу створення закону як основного регулятора суспільних відносин. 

Зазначене вимагає активізації наукових досліджень процесу та основних напрямів розвитку законотворчої діяльності, на стані якої позначаються особливості перехідного суспільства, що має своїм наслідком інтенсифікацію законотворчості. 

Як відомо, теоретичні напрацювання у сфері законотворчого процесу в Україні вітчизняною юридичною наукою характеризуються загальним підходом та обмеженістю системного аналізу його ключових елементів, стрижневим з яких є законопроектування як окремий вид юридичної діяльності та самостійна процедура, що складається з визначеної послідовності стадій, і має визначальний вплив на кінцевий результат законотворчості.
Метою сучасного законопроектування є підвищення якості закону, його наукової обґрунтованості, наближення до потреб життя, забезпечення ефективності впливу законодавчих приписів на соціально-економічний розвиток країни. Тому сьогодні стає актуальним всебічне комплексне дослідження теоретичних та нормативно-правових аспектів законопроектування в єдності його нинішнього стану, принципів, функцій та необхідної модернізації як результату впливу різноманітних соціальних чинників.

Досі законопроектна діяльність у такому контексті не вивчалася. 

Окремим загальнотеоретичним та практичним аспектам законопроектування присвячені праці вітчизняних і зарубіжних авторів:                С. С. Алексєєва, Л. Ф. Апта, Ю. Г. Арзамасова, Н. В. Артикуци,                         В. М. Баранова, І. Л. Брауде, Ж.-Л. Бержеля, Дж. Бейтса, Р. К. Бержерона,                  О. В. Богачової, Н. А. Власенко, О. А. Гаврилова, Т. В. Губаєвої,                          Ж. О. Дзейко, Т. О. Дідича, О. В. Зайчука, Р. Ієринга, Т. В. Кашаніної,                   Д. А. Керимова, О. Л. Копиленка, Л. Мадера, Д. А. Монастирського,                     А. Нашиць, М. П. Недюхи, А. С. Піголкіна, Н. М. Оніщенко,                           З. О. Погорєлової, П. М. Рабіновича, А. М. Ришелюка, А. О. Селіванова,       В. Ф. Сіренка, О. Ф. Скакун, А. Ф. Ткачука, Ю. А. Тихомирова,                      Д. В. Чухвичева та ін. 
Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертаційне дослідження виконане в межах науково-дослідної програми відділу теорії та практики законотворчої діяльності Інституту законодавства Верховної Ради України «Науково-правове забезпечення законотворчої діяльності» (реєстраційний № РК 0104U006963).

Мета і завдання дослідження. Метою дисертаційної роботи є аналіз теоретико-правових аспектів законопроектування, встановлення тенденцій його розвитку, нормативно-правового, організаційного та наукового забезпечення законопроектної діяльності як окремої системи та стрижневого елементу законотворчого процесу.

Для досягнення поставленої мети визначені такі основні завдання:

– виявити сутність, зміст, завдання, основні елементи та характеристики, принципи  законопроектування;

– здійснити аналіз нормативно-правового регулювання законопроектної діяльності в Україні, особливостей його наукового та організаційного забезпечення;

– дослідити законопроектування як певну процедуру, що має  складну структуру з чіткою послідовністю стадій, суб’єктну складову;

– навести раціонально обґрунтовану систему послідовних стадій законопроектування з визначенням конкретних завдань, змісту та особливостей діяльності суб’єктів законопроектування на кожній стадії;

– встановити фактори, що впливають на ефективність законопроектування, сприяють забезпеченню його системності, ціледосягання, утвердженню засад демократичності;

– обґрунтувати критерії оцінки законопроектів на предмет їхньої ефективності;

– сформулювати основні вимоги щодо забезпечення якості законопроектної діяльності.

Об’єктом дослідження є законопроектна діяльність органів державної влади та інших учасників законопроектування в єдності її змістовних, функціональних та ціледосягальних складових.

Предметом дослідження  є процес здійснення та вдосконалення законопроектування як системного цілого.

Методи дослідження склала система загальнонаукових, філософських і спеціальних методів, застосування яких забезпечило об’єктивний, всебічний аналіз досліджуваного предмету, достовірність отриманих результатів.

Особлива увага приділена діалектичному методу, використання якого, з урахуванням особливостей нинішнього стану суспільних відносин, дозволило розглянути законопроектування як соціально-правове явище, що змінюється у часі відповідно до реалій повсякденного життя. Зазначене дозволяє розглядати результат законопроектування – проект закону – нормативно-правовим відповідником певному історичному етапу розвитку українського суспільства.

Застосування можливостей системного аналізу, а також історико-правового методу сприяло розгляду законопроектування як процесу в єдності його змістовних і функціональних характеристик, обґрунтуванню динаміки, тенденцій його розвитку.

Системно-структурний метод дозволив, з одного боку, виокремити ознаки, принципи, функції та стадії законопроектування в їхній підпорядкованості завданням досягнення ефективності, а з іншого, – розглянути законопроектування як юридичну категорію.

Структурно-функціональний метод сприяв розгляду результатів законопроектування – проектів законів – в єдності сутності їх елементів, послідовності їх викладу, а також функціонального призначення закону як засобу регулювання суспільних відносин.

Соціологічний метод дозволив забезпечити кореляційну спроможність впливу соціального буття, в тому числі громадської думки, на процес та результати законопроектування, його ефективність.

Мовний метод сприяв розгляду питань відповідності закону вимогам законодавчої техніки, лексичного викладу норми права, її розуміння, інтерпретації та оцінки суб’єктами права.

Порівняльний метод надав змогу дослідити процедурні особливості вітчизняного та зарубіжного законопроектування.

Метод моделювання дозволив підпорядкувати процес законопроектування завданням досягнення його належної якості, ефективності, а також виробити низку рекомендацій.

Наукова новизна одержаних результатів. Дисертаційна робота є першим в українській правовій науці комплексним, системним дослідженням теоретико-правових аспектів законопроектування та шляхів його вдосконалення. 

В процесі проведеного дослідження проаналізовано стан законопроектування, обґрунтовані його сутність, структурні елементи, чинники впливу та розвитку, особливості функціонування як окремої системи, запропоновані наукові, нормативно-правові та організаційні заходи подальшого підвищення ефективності законопроектування як визначального елементу законотворчого процесу.

Основними результатами дисертаційного дослідження є:

вперше:

– обґрунтовано сутність законопроектування як системи в єдності її складових;

– запропоновано авторське визначення законопроектування як, з одного боку, окремого виду юридичної діяльності, пов’язаної з підготовкою проектів законів як праворегулюючих актів найвищої юридичної сили; тоді як з іншого – законопроектування  постає окремою завершеною юридичною процедурою з чітко визначеними структурою, послідовністю стадій та певних заходів у дослідницько-пізнавальній, техніко-юридичній та офіційно-організаційній сферах, що підпорядковані завданням отримання конкретного результату – законопроекту;

– визначено конкретні шляхи системного вдосконалення нормативного регулювання законопроектної діяльності, сформульовано висновок про нагальну необхідність прийняття низки законодавчих актів; 

– встановлено, що законопроектування можна  розглядати як безперервну, цілепідпорядковану, завершену діяльність уповноважених суб’єктів,  що здійснюється в певній послідовності відповідно до визначених стадій та підстадій;

– обґрунтовано сутність стадій формування ідеї закону, прогнозування, планування, розробки та експертизи законопроектів, а також доцільність усталеного комплексу дій, характерного для кожної з означених стадій;

– розкрито актуальність вироблення концептуальних основ законопроектної діяльності, зокрема, підготовки Державної концепції розвитку законопроектування в Україні;

– запропоновано розробку та запровадження «Тезаурусу національного законодавства»;

– обґрунтовано необхідність визнання окремої професії законопроектувальника та її внесення до Класифікатора професій;
удосконалено:

– окремі теоретико-правові аспекти законопроектування щодо його характеристики як самостійного виду юридичної діяльності, що має власні цілі і завдання в їх підпорядкуванні загальній меті законотворчого процесу;

– пізнавально-логічні та нормативно-структурні вимоги та правила законодавчої техніки;

дістали подальшого розвитку:

– визначення та систематизація вимог щодо забезпечення якості та ефективності закону в процесі здійснення законопроектної діяльності;

– змістовні характеристики принципів законопроектування;

– доцільність запровадження громадських експертиз ідей, концепцій законопроектів, планів законопроектних робіт;

– визначення необхідності вироблення методики проведення наукової експертизи концепції закону, розробка критеріїв визначення її впливу на ефективність майбутнього закону;

– теоретико-методологічні та методичні питання виявлення та систематизації законотворчих помилок;

– питання визначення належного рівня кваліфікації та правової культури учасників професійної законопроектної діяльності;
– питання системного забезпечення ефективності законопроектування.

Практичне значення одержаних результатів.
У науково-дослідницькій сфері – висновки проведеного дослідження доповнюють і розвивають основні теоретичні положення з питань законопроектної діяльності, формуючи нову вихідну базу подальших наукових досліджень.

У правотворчості – висновки та положення дисертаційної роботи можуть бути покладені в основу системної нормативної регламентації законопроектної процедури, при підготовці законів та інших нормативно-правових актів, або змін до них,  що регулюють питання законопроектування.

В освітній діяльності – положення і висновки дисертації можуть бути використані для підвищення рівня фахової підготовки,  правової культури учасників законопроектної діяльності, при розробці та викладанні спеціальних курсів, лекцій з підвищення  кваліфікації законотворців, а також при підготовці навчальних програм, посібників та підручників.

У діяльності суб’єктів законотворчості – рекомендації та положення дисертаційного дослідження можуть стати основою оптимізації їх скоординованої роботи з підготовки законопроектів.

 Особистий внесок здобувача.   Наукове дослідження теоретико-правових аспектів законопроектування як окремої наукової проблеми виконано дисертантом самостійно. Теоретичні положення та висновки обґрунтовано на основі особистих досліджень автора у сфері теорії та практики законотворчої діяльності, аналізу відповідної вітчизняної та зарубіжної юридичної літератури, а також нормативно-правової бази, що регулює окремі питання підготовки законопроектів.

Апробація результатів дисертації.  Результати дослідження обговорювались на засіданнях відділу теорії та практики законотворчої діяльності Інституту законодавства Верховної Ради України.

Основні положення дисертації були використані при розробці нормативно-правових актів, обґрунтуванні концепцій, підготовці методичних рекомендацій, викладені на науково-практичних конференціях, семінарах, круглих столах, у науково-методичних виданнях та наукових статтях.

Результати дослідження знайшли застосування в процесі підготовки нормативно-правових актів, концепцій, методичних рекомендацій, зокрема: проекту Закону України «Про нормативно-правові акти» (1997); проекту Концепції державної правової політики у галузі прав людини (1998); «Методичних рекомендацій щодо розроблення проектів законів та дотримання вимог нормопроектної техніки», схвалених постановою колегії Міністерства юстиції України 27.11.2000 р. № 41; «Методичних рекомендацій щодо проведення правової експертизи проектів нормативно-правових актів», схвалених постановою колегії Міністерства юстиції України 27.11.2000 р. № 41.

Основні положення дисертації доповідались у виступах на:

міжнародних науково-практичних конференціях: «Нормотворчий процес в країні, яка керується принципом верховенства права» (м. Київ,      19–20 жовтня 2000 року); «Оцінка ефективності законодавства» (м. Київ,    29–30 березня 2001 року); «Проблеми теорії і практики законотворчості в контексті пріоритетів формування громадянського суспільства» (м. Київ,     19 грудня 2005 року);

міжнародних науково-практичних та методологічних семінарах: «Питання техніки нормопроектування в процесі наближення національного законодавства до норм європейського права» (м. Київ, 13–15 березня         2000 року); «Етика нормотворчості» (м. Київ, 12–13 листопада 2001 року); «Верховенство права: нормотворчість органів місцевого самоврядування»  (м. Київ, 14 грудня 2005 року); «Питання нормотворчості органів місцевого самоврядування» (м. Київ, 27 жовтня 2010 року); «Законотворчість та міжнародні зобов’язання України» (м. Київ, 25 листопада 2010 року);

круглому столі «Проблеми та шляхи вдосконалення законотворчого процесу в Україні» (м. Київ, 4 лютого 2011 року).

Окремі положення дисертації використані як складові навчального курсу лекцій і практичних занять «Законотворчість» в Українській школі законотворчості Інституту законодавства Верховної Ради України.

Результати дисертаційного дослідження знайшли відображення у п’яти науково-практичних та методичних виданнях серій «Бібліотека української школи нормопроектувальників» та «Бібліотека Української школи законотворчості», були використані при підготовці довідкових видань «Законотворча діяльність. Словник термінів і понять», «Законотворчість. Словник термінів і понять з міжнародного та європейського права», монографії «Законопроектування» та навчального посібника «Курс лекцій з питань законотворчості».

Публікації. Основні положення дисертаційного дослідження викладено у п’яти наукових статтях, чотири з яких опубліковано у фахових виданнях ВАК України.

Структура дисертації. Дисертація складається із вступу, трьох розділів, шести підрозділів, висновків та списку використаних джерел, до якого ввійшли 286 найменувань, що викладені на 29 сторінках. Загальний обсяг дисертації становить 214 сторінок, з яких 185 сторінок основного тексту.

Висновки

1. Законопроектування як стрижневий елемент законотворчого процесу, що підпорядковується його загальній меті та має визначальний вплив на ефективність, є окремою системою з власними цілями та завданнями, яка відтворює специфічну діяльність уповноважених суб’єктів, спрямовану на отримання конкретного результату. Дослідження теоретико-правових аспектів системи законопроектування у єдності її складових дало можливість визначити її сутність як окремого виду юридичної діяльності, що пов’язана з підготовкою проектів законів як праворегулюючих актів найвищої юридичної сили. З іншого боку законопроектування постає завершеною юридичною процедурою з чітко визначеною послідовністю стадій та низкою заходів дослідницько-пізнавального, техніко-юридичного та офіційно-організаційного спрямування в їхній підпорядкованості завданням отримання конкретного результату – законопроекту.

2. Головна мета законопроектування полягає в удосконаленні закону як складової системи вітчизняного законодавства, а також у забезпеченні ефективності законотворчого процесу в цілому. Його основні завдання щодо створення якісних за змістом та досконалих за формою проектів законодавчих актів знаходять конкретизацію в низці дослідницьких заходів: забезпеченні додержання загальноправових та спеціальних принципів; моделюванні можливого стану суспільних відносин, виходячи з компонентного складу правової системи; підвищенні наукового рівня законопроектних розробок, який унеможливив би появу колізій в законодавстві, а також забезпечував гармонійне входження нового закону до чинної системи законодавства; експертній верифікації підготовленого законопроекту; запровадженні єдиних вимог щодо якості та ефективності законів на всіх стадіях їх розробки, стандартизованих правил законодавчої техніки та їх додержанні при підготовці законопроектів; забезпеченні скоординованої діяльності всіх учасників законопроектування, підвищенні професійного, наукового та фахового рівня кадрового складу відповідних робочих груп; врахуванні громадської думки; постійному моніторингу ефективності підготовки законів з метою своєчасного вдосконалення цього процесу відповідно до досягнень юридичної науки та потреб держави.

3. Теоретико-методологічною базою, своєрідним фундаментом законопроектної діяльності є її принципи, що визначають сутність та напрями вдосконалення законопроектування, та можуть розглядатися у контексті вивчення характеристик, притаманних системі загальноправових принципів, принципів правової держави та похідних від них принципів закону та законодавства, правотворчості, законотворчості та законодавчої техніки. Уявляється доцільним перелік принципів законопроектування доповнити принципом пакетної підготовки законопроектів, який визначає необхідність комплексного вирішення неврегульованих питань тієї чи іншої сфери суспільних відносин.
4. Чинне нормативне-правове забезпечення окремих аспектів законопроектування, що не відповідає завданням сьогодення, може бути раціоналізоване з позицій системного розв’язання проблем, що виникають під час процесу створення законів, формування єдиного уніфікованого підходу до системи законопроектування як процедури з чітко встановленими стадіями, з наданням їй ознак упорядкованості, послідовності та організаційної визначеності, забезпечення скоординованої діяльності всіх учасників законопроектної діяльності, що уявляється доцільним відтворити у законах «Про  нормативно-правові акти» та «Про закони і законотворчу діяльність». Зазначені закони, серед іншого, мають передбачати стандартизовані вимоги та правила законодавчої техніки. Назву проекту закону «Про закони і законодавчу діяльність» доцільно скорегувати означеним вище способом з огляду на трактування законодавчої діяльності як комплексу стадій з розгляду та прийняття законів, що виключає законопроектну процедуру. Правове унормування концептуальних основ законопроектної діяльності може бути забезпечене шляхом підготовки Державної концепції розвитку законопроектування в Україні.

5. Законопроектування є самостійною, завершеною процедурою, яка реалізується послідовно (постадійно) та характеризується внутрішнім розвитком в його підпорядкуванні завданням досягнення кінцевої мети. Законопроектування має складну структуру, поділяється на стадії та підстадії. Запровадження науково обґрунтованої системи послідовних стадій законопроектування як раціональної моделі, визначення змісту та конкретних завдань діяльності суб’єктів законопроектування на кожній із зазначених стадій є умовою вдосконалення механізму підготовки законів. Стадіями та підстадіями законопроектування, як доводить автор, є: формування ідеї закону; прогнозування законопроектування; планування законопроектування; підготовка проекту закону (організаційно-технічне забезпечення створення та діяльності робочої групи; підготовка концепції закону; розробка законопроекту; погодження законопроекту з зацікавленими органами); експертиза законопроекту.
6. Демократичність та відкритість законопроектної діяльності пов’язується з запровадженням практики проведення консультацій з громадськістю та громадських експертиз як уже підготовлених проектів законів, так і ідеї закону чи комплексного  законодавчого регулювання, планів законопроектних робіт та концепцій законів, що передбачає здійснення відповідних заходів з оприлюднення проміжних результатів, врахування громадської думки на кожній законопроектній стадії.
7. Однією з важливих умов ефективного законопроектування є вдосконалення роботи з підготовки концепції закону як його оптимальної моделі, що передбачає вироблення та нормативне затвердження наукових критеріїв, методики проведення експертизи якості концепції закону, перетворення ідей концепції у нормативні приписи закону.

8. Практика підвищення якості законопроектів шляхом проведення їх експертизи передбачає: унормування статусу експертних висновків, встановлення вичерпних правил здійснення експертизи; оцінювання проекту закону засобами спеціальних правових та інших науково-фахових експертиз; нормативне врегулювання видів експертиз (у цьому зв’язку уявляється доцільним, у тому числі, прийняти закон «Про кримінологічну експертизу»), проведення обов'язкового розширеного експертного аналізу законопроектів; законодавче закріплення питань проведення незалежної експертизи – науково-фахової, громадської тощо; створення при державних органах як ключових суб’єктах законопроектної діяльності постійно діючих груп наукових експертів-консультантів; вдосконалення кадрового та матеріально-технічного потенціалу офіційної експертної діяльності; створення універсального довідника для перевірки законопроектів.

9. Здійснена уніфікація структури законодавчої техніки, яка представлена у дослідженні пізнавально-логічними та нормативно-структурними вимогами, має стати важливим чинником її стандартизації та нормативного закріплення, забезпечить у подальшому стабільність законодавчого акта. Практика застосування вимог та правил законодавчої техніки має бути забезпечена постійною роботою з виявлення та систематизації законотворчих помилок, які можуть бути класифіковані за загальноправовою (юридичною), пізнавально-логічною, нормативно-структурною та лінгвістичною сферами. Забезпеченню ефективності законопроектної діяльності сприятиме видання періодичних інформаційних збірок на допомогу законотворцям, які б містили аналіз чинного законодавства на предмет його відповідності вимогам законодавчої техніки, а також систематизацію даних про типові помилки при законопроектуванні. У зв’язку з необхідністю наукового обґрунтування термінологічного апарату законопроектів, виключення багатозначності тлумачення однакових термінів, виникає необхідність розробки «Тезауруса національного законодавства».
10. Становлення сучасної розвинутої системи навчання та підвищення кваліфікації у сфері законопроектування як окремої професійної діяльності потребує: внесення законопроектування до Класифікатора професій; визначення державних стандартів освіти та підготовки фахівців за спеціальністю законопроектування; вироблення теоретико-методологічного обґрунтування змісту та принципів законопроектування як навчальної дисципліни, розробки відповідного навчального комплексу (концепції та навчальної програми) для відповідних освітніх закладів; підготовки серії підручників та методичних рекомендацій; поширення досвіду єдиної на сьогодні навчально-методичної структури, що забезпечує підготовку кадрів для законопроектної діяльності, – Української школи законотворчості Інституту законодавства Верховної Ради України.

11. Комплексні вимоги до забезпечення якості та ефективності майбутніх законів на етапі їх розробки, крім проведення заходів за всіма встановленими стадіями законопроектування, а також додержання правил законодавчої техніки, як доводить дисертант, передбачають: відповідність законопроектування офіційній стратегії законодавчої політики; розвиток концептуальних основ законопроектної діяльності; вдосконалення наукового підґрунтя кожної законопроектної стадії (централізована координація планів наукових досліджень з планами законопроектних робіт; встановлення обов’язковості проведення незалежної наукової експертизи законопроектів, їх концепцій, а також планів законопідготовчих робіт тощо).

12. Подальше вдосконалення законопроектування пов’язується, як стверджується в дисертації, з уточненням критеріїв та методики єдиної системи моніторингу стану законопроектних робіт на різних стадіях; підготовкою методики проведення оцінки потенційної ефективності законопроектів; розробкою та запровадженням експериментальних законодавчих програм; створенням оптимальної моделі законопроектування.
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