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ОПРЕДЕЛЕНИЕ ЭФФЕКТИВНОСТИ НОРМАТИВНОГО 
ПРАВОВОГО АКТА И ПРАВОПРИМЕНЕНИЯ 

В ХОДЕ ПРАВОВОГО МОНИТОРИНГА 
(МЕТОДОЛОГИЧЕСКИЕ И ПРИКЛАДНЫЕ АСПЕКТЫ)

Согласно Закону «О нормативных правовых 
актах», изучение состояния законодательства 
и правоприменительной практики, оценка 
эффективности их реализации является одной 
из целей правового мониторинга. Действующие 
«Правила проведения правового мониторинга 
нормативных правовых актов», утверждённые 
постановлением Правительства Республики 
Казахстан 25 августа 2011 года, вменили в 
обязанность уполномоченных государственных 
органов добиваться этой цели путём постоянного 
сбора и анализа информации о состоянии 
ведомственного законодательства.

Разработанный Министерством юстиции и 
находящийся на рассмотрении в Парламенте 
республики законопроект «О правовых актах»,  
также предусматривает оценку эффективности 
законодательства и его реализации в качестве 
одного из результатов правового мониторинга.

Вместе с тем, изучение практики мониторинга 
и его итогов показывает, что в отчетной 
информации, представляемой госорганами в МЮ 
РК, аналитические сведения в части определе-
ния эффективности своей  правоприменитель-
ной деятельности отсутствуют. Невыполнение 
требования, во многом определяющего сущност-
ное предназначение правового мониторинга, 
свидетельствует о неполном решении его задач.

Констатируя этот факт, полагаем, что 
причины такого результата разнообразны и 
наиболее важной из них является отсутствие 

единого, методически проработанного подхода 
к тому, как нужно оценивать эффективность 
законодательства и правоприменительной прак-
тики в процессе их мониторинга.

По нормативному правовому закреплению 
порядка этой обязанности близким по смыслу 
является «Методика оценки эффективности 
правового обеспечения государственных 
органов», утверждённая приказом Министра 
юстиции Республики Казахстан от 9 апреля 2013 
года № 120, но и она недостаточно приемлема 
для решения указанной проблемы. 

В научной литературе этот вопрос до сих пор 
остается предметом дискуссий и результаты их 
анализа позволяют в обобщенном виде изложить  
основные, на наш взгляд, методологические и 
прикладные аспекты определения эффектив-
ности законодательства и правоприменения. 

Слово «эффективный» (в переводе с лат. — 
«производительный», «действенный») исполь-
зуется в качестве характеристики процесса 
или отдельного действия. Эффективность 
любого действия определяется соотношением 
целей действия, результатов и использованных 
ресурсов. Действие считается эффективным, 
если его результатом становится достижение 
цели, а мера эффективности определяется соот-
ношением результата и затраченных на него 
ресурсов.

В этом смысле эффективность нормативных 
правовых актов — это результирующая 
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характеристика их действия, свидетельствующая 
о способности правовых норм в процессе их 
реализации решать соответствующие социально-
правовые проблемы с учетом затраченных на это 
ресурсов государственного принуждения.

Оценка эффективности действия норма-
тивных правовых актов, осуществляемая в 
процессе правового мониторинга, должна быть 
направлена, с одной стороны, на определение 
степени эффективности действия правовых 
норм и, с другой — на выработку предложений 
по повышению эффективности реализации 
нормативных предписаний.

Для решения первой задачи необходимо 
определить критерии эффективности дейст-
вия законодательства и основанные на 
них показатели, позволяющие измерять 
эффективность законодательства в ходе эмпи-
рического исследования. Решение второй задачи 
предполагает выявление факторов, влияющих 
на эффективность реализации законодательства, 
определение основных направлений негатив-
ного влияния и выработку предложения по их 
преодолению.

Общетеоретическим критерием оценки 
эффективности действия законодательства (в 
широком смысле) выступает обеспечение в 
процессе правоприменения тех прав и свобод, на 
гарантию которых оно, в конечном итоге, было 
направлено. Наиболее эффективными могут быть 
признаны те нормативно-правовые предписа-
ния, которые в большей степени обеспечивают 
реализацию социальных интересов в сфере 
своего действия.

В этой связи в процессе изучения 
эффективности законодательства необходимо 
в первую очередь выяснить конституционно-
правовой характер норм, входящих в рассмат-
риваемый законодательный акт. После того, как 
выявлена конституционно-правовая природа 
этих норм (т. е. установлено соответствие 
их положений требованиям Конституции, а 
также общепризнанным принципам и нормам 
международного права, являющимся составной 
частью казахстанского правовой системы), 
проблема изучения эффективности действия 
нормативного правового акта переводится в 
плоскость его реализации.

Таким образом, процесс определения 
эффективности действия законодательного 
акта разбивается на два этапа: а) определение 
конституционно-правовой природы норм, 
закрепленных нормативным правовым актом; 
б) изучение эффективности реализации 

нормативного правового акта.
В конечном итоге конституционно-правовая 

природа законодательства определяется двумя 
факторами: 1) его способностью обеспечить 
гарантии реализации закрепленного в нем 
субъективного права или обязанности для всех 
участников регулируемого круга отношений на 
равных основаниях (т. е. без дискриминации 
и привилегий); 2) конституционно-правовым 
характером тех ограничений прав человека, 
которые вытекают из требований данного 
законодательства.

Способность правовой нормы гарантировать 
реализацию закрепленных в ней прав и 
обязанностей на равных основаниях означает, что 
все субъекты регулируемого круга отношений 
имеют формально равную возможность 
реализовать предоставленное им право и 
выполнить установленную законом обязанность. 
Это качество правовой нормы достигается 
путем надлежащей проработки в процессе 
правотворчества ее социального содержания 
и выбора адекватной этому содержанию 
юридической формы.

С точки зрения социального содержания 
конституционно-правовая природа правовой 
нормы характеризуется наличием в ней 
правового компромисса различных социальных 
интересов.

С точки зрения юридической формы 
конституционно-правовая природа правовой 
нормы обеспечивается в тех случаях, когда:

- правильно определен предмет нормативного 
регулирования, т.е. характер регулируемых 
отношений соответствует отраслевой 
принадлежности нормы;

- уровень нормативного акта (консти-
туционный закон, закон,  подзаконный норма-
тивный правовой акт) соответствует предмету 
регулирования;

- верно определен круг субъектов правового 
регулирования;

- найден надлежащий баланс прав и 
обязанностей (т.е. соотношение прав и 
обязанностей соответствует требованиям пра-
вового принципа равенства между правами 
и обязанностями субъектов регулирования, 
между правами человека и соответствующими 
обязанностями государственных органов и т. д.);

- требования правовой нормы, с одной 
стороны, достаточны для обеспечения 
полноты регулирования, а с другой — не носят 
избыточного характера;

- предусмотренная правовой нормой санкция 
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соразмерна характеру правонарушения;
- содержащиеся в правовой норме санкции 

или поощрения достаточны, чтобы выполнять 
стимулирующую функцию;

- правильно выбран способ правового 
воздействия (обязывание, дозволение, запрет);

- отсутствуют двусмысленности в 
формулировках правовой нормы;

- нет внутренних противоречий в положениях 
правовой нормы;

- отсутствуют коллизии между данной 
правовой нормой и иными положениями того же 
нормативного акта;

- обеспечена включенность положений 
правовой нормы в систему действующего 
законодательства в целом и т.д.

Подход к определению конституционно-
правового характера ограничений прав человека 
должен быть дифференцирован в зависимости 
от уровня изучаемого нормативного акта.

Если речь идет об изучении эффективности 
норм подзаконного нормативно-правового акта 
или закона, то необходимо исходить из того, 
что регулирование прав и свобод человека (и, 
следовательно, введение ограничений этих прав) 
может осуществляться лишь законом. Если в 
ходе исследования выяснится, что подзаконный 
нормативно-правовой акт или закон вводит 
дополнительные ограничения прав и свобод, 
не установленные законодательством (в узком 
смысле), то речь должна идти не об изучении 
эффективности данных нормативных актов, а 
о выработке предложений по приведению их в 
соответствие с законодательством.

Если предметом исследования является норма 
закона, то при определении правомерности 
вводимых ею ограничений прав человека 
следует исходить из правовой позиции 
Конституционного Совета, согласно которой 
критериями ограничения прав человека являются: 
а) соразмерность ограничений конституционно 
признаваемым целям, б) сохранение существа и 
реального содержания права.

Определение правовой природы норм, 
выступающих объектом правового мониторинга 
и соответственно оценки эффективности, должно 
подтвердить, что исследуемая нормативная 
основа обеспечивает минимально необходимые 
гарантии прав человека. Это позволяет перейти 
к изучению эффективности его действия.

Таким образом, вопрос об эффективности 
действия нормативного правового акта следует 
решать, исходя из анализа соотношения его 
цели (достижение заданного Конституцией 

уровня защиты прав человека), достигнутого 
результата (реального уровня защиты 
прав и свобод) и используемых для этого 
ресурсов государственного принуждения (т. 
е. мер ограничения прав и свобод). Наиболее 
эффективным является нормативный правовой 
акт (правовая норма), обеспечивающий 
максимально возможную реализацию одних 
прав человека при минимальном ограничении 
прав других.

Кроме того, оценка эффективности 
правового действия правовых норм должна 
осуществляться по ряду отраслевых показателей, 
отражающих специфику нормотворческой 
и правоприменительной деятельности в 
оцениваемой сфере.

Выработка конкретных показателей 
эффективности действия правовых норм 
в каждом отдельном случае требует 
творческого подхода. Однако в качестве 
общего методологического принципа 
исследований может выступать ориентация 
на выявление показателей конфликтности 
общественных отношений, характеризующих 
меру удовлетворения правомерных интересов 
участников регулируемых отношений. 
Использование в процессе исследований такого 
показателя эффективности правовой нормы, 
как степень конфликтности урегулированных 
ею отношений, предполагает знание о каком-
то оптимальном для данной сферы уровне 
конфликтности (с учетом конкретной социально-
политической, экономической, нравственной и 
т.п. ситуации).

Что касается второй задачи стадии 
оценки эффективности в процессе правового 
мониторинга — выявление факторов, влияющих 
на эффективность реализации правовых 
норм, определение основных направлений 
негативного влияния и выработка предложения 
по их преодолению — необходимо отметить 
следующее.

В юридической науке к числу основных 
правовых факторов, влияющих на эффективность 
казахстанского законодательства (в широком 
его смысле), в современных условиях относят 
качество законодательства, качество право-
применительной деятельности и уровень 
правосознания населения [1].

1. Качество законодательства можно оценивать 
как на уровне системы права в целом, так и 
на уровне отдельных нормативных правовых 
актов. Анализ качества нормативных правовых 
актов осуществляется на этапе проверки их 
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конституционно-правовой природы и выявления 
основных дефектов социального содержания 
и формально-юридической составляющей 
входящих в него норм. На этапе выработки 
предложений по повышению эффективности 
действия нормативных правовых актов акцент 
должен быть сделан на проверке тех системных 
характеристик законодательства, которые могут 
затруднить реализацию данных актов. Речь идет 
об анализе той подсистемы законодательства, 
в которой действует нормативный акт, с точки 
зрения наличия пробелов и противоречий, 
оценки степени стабильности законодательства 
и т. д.

Для анализа правового качества зако-
нодательства может потребоваться организация 
его комплексной правовой экспертизы, 
включающей в себя при необходимости такие 
направления, как: 1) ведомственная экспертиза; 
2) научная экспертиза и 3) общественная 
экспертиза.

В зависимости от задач мониторингового 
исследования могут быть использованы и 
другие виды научных экспертиз. Выбор вида 
экспертизы (комплекса экспертиз) определяется 
необходимостью обеспечить полноту анализа 
всех аспектов проблемы, значимых в рамках 
данного исследования.

Экспертиза может быть организована 
путем применения метода экспертных оценок, 
предполагающего опрос группы экспертов по 
специальной методике, или путем обращения 
к нескольким признанным специалистам в 
соответствующей области.

Качество правоприменительной деятельности 
как фактора, влияющего на эффективность 
действия нормативных правовых актов, 
определяется мерой обеспечения в процессе 
применения НПА закрепленной в них модели 
согласования социальных интересов. Задача 
правоприменения, в конечном итоге, заключается 
в том, чтобы реально обеспечить на практике 
закрепленный в нормативных правовых актах 
баланс социальных интересов таким образом, 
чтобы реализация одних не блокировала бы 
реализацию других.

При этом на данном этапе исследования 
необходимо анализировать и оценивать:

- качество правового обеспечения право-
применительной деятельности (определяется 
наличием эффективных юридических гарантий 
реализации нормативных правовых актов и, 
прежде всего, правовых механизмов разрешений 
конфликтов; полнотой правовой регуляции, 

которая минимизировала бы объем подзаконного 
нормотворчества, способного исказить дух и 
букву закона и т. д.);

- качество организационного, кадрового, 
финансового, материально-технического и 
иного обеспечения правоприменительной 
деятельности, связанного с отсутствием таких 
дефектов в ее организации, которые ведут к 
нарушению закрепленного в применяемом 
законодательстве баланса социальных интересов 
(особое внимание при этом следует уделить 
выявлению тех дефектов в организации 
правоприменительной деятельности, которые 
способны провоцировать коррупцию).

При изучении качества правоприменения 
рассматриваемого законодательства особое 
внимание следует уделить качеству правосудия.

Важно иметь в виду, что нормативный право-
вой акт можно считать эффективно действую-
щим только в том случае, когда гарантированные 
им права обеспечены возможностью их судебной 
защиты.

Качество судебного правоприменения 
определяется рядом факторов:

- уровень финансового, кадрового, 
материально-технического и информационного 
обеспечения судебной деятельности;

- уровень независимости судебной власти 
(т.е. ее защищенности от давления со стороны 
других ветвей власти, криминалитета, структур 
гражданского общества, преследующих 
корпоративные интересы и т. д.);

- степень доступности правосудия для 
населения (характеризующаяся отсутствием 
непосильных судебных расходов, усложненных 
судебных процедур, волокиты в принятии 
решений и т.п.);

- уровень доверия населения судебной власти 
и т.д.

В исследовательской практике используются 
два различных с методической точки зрения 
подхода, позволяющих определить степень 
реальной независимости судебной власти: 
опрос экспертов, оценивающих ситуацию «со 
стороны», и опрос судей, выступающих в данном 
случае не как внешние эксперты, а как участники 
исследуемых отношений.

Следующий фактор, оказывающий влияние на 
эффективность действия нормативных правовых 
актов, - уровень правосознания населения, 
характеризующий знание права и отношение к 
праву.

При изучении знания населением 
соответствующих норм права важно иметь в 
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виду, что эффективность правового регули-
рования определяется не столько степенью 
информированности людей о требованиях 
исследуемых нормативных правовых актов, 
сколько их способностью понять суть правовых 
требований в каждом конкретном случае.

Возможность познания права во многом 
зависит от того, насколько точно в правовой 
норме отражена, смоделирована логика 
будущего правомерного поведения, основанного 
на справедливом, с точки зрения населения, 
согласовании различных социальных интересов. 
Как правило, если нормотворцу удастся 
достаточно адекватно и доступно выразить 
доминирующие в обществе представления 
о справедливом принципе согласования 
социальных интересов в процессе правового 
регулирования, о справедливом соотношении 
между правами и обязанностями, между виной 
и ответственностью, то рядовой гражданин, не 
имея специальной информации о том или ином 
нормативном акте, способен ориентироваться в 
правовом пространстве. Поэтому, сталкиваясь 
с непониманием со стороны населения 
требований нормативных правовых актов, 
следует искать причины не только (и даже 
не столько) в правосознании субъектов 
правового регулирования, сколько в самом 
законодательстве.

В этом случае конкретные предложения по 
результатам изучения правосознания населения 
в рамках исследования эффективности 
действия нормативных правовых актов 
должны быть связаны как с выработкой 
предложений по организации информационно-
разъяснительной работы среди населения, так 
и с совершенствованием самой нормативной 
основы.

При изучении отношения населения к 
рассматриваемому законодательному акту 
основное внимание должно быть уделено 
выявлению правовых установок и мотивов 
правомерного поведения. Выяснению подлежит 
вопрос о влиянии правосознания на поведение 
людей, а точнее — на готовность населения 
быть активным субъектом права, способным 
эффективно осуществлять свои права и 
выполнять свои обязанности.

Важно иметь в виду, что в основе отношения 
человека к праву лежат его ценностные 
ориентации. Эффективность правового 
регулирования во многом зависит от того, 
насколько сформированы у населения правовые 
ценности. Наличие у человека надлежащих 

правовых ценностей создает у него устойчивые 
установки на правомерное поведение, удерживая 
его от нарушения права даже в тех случаях, когда 
это могло бы способствовать удовлетворению 
весьма актуальных для него потребностей.

Исходя из этих общих представлений о 
факторах, влияющих на эффективность действия 
нормативных правовых актов, субъекты 
правового мониторинга должны определить 
те факторы, которые в данном конкретном 
случае привели к снижению эффективности 
реализации соответствующего нормативного 
акта, и предложить меры по преодолению или 
снижению их негативного воздействия.

Кроме того, при оценке эффективности 
действия правовых норм изучению подлежат 
неформальные противоречивые регуляторы, 
имеющие субъективный характер:

а) наличие ошибочных индивидуально-
корпоративных образов права, взглядов на 
содержание статуса органа власти и организаций, 
их компетенции, противоположных официальной 
оценке оценок содержания и порядка применения 
законов;

б) негативное отношение к исполнению 
правовых норм;

в) подмена целей нормативных правовых 
актов и совершение действий при соблюдении 
их легальной формы для выражения частных 
или групповых интересов вопреки публичному 
интересу;

г) замена правовых актов, которые надлежит 
принять в соответствии с законом, неправовыми 
документами (протоколами, соглашениями 
произвольных видов);

д) использование неправовых, асоциальных 
норм групповой морали, обычаев и т. п.[2] 

Подпункт 19) пункта 1. Правил проведения 
правового мониторинга нормативных правовых 
актов обязывает исполнителя использовать и 
данные социологических исследований. В этой 
связи необходимо отметить, что при проведении 
социологических исследований для оценки 
эффективности действия правовых норм могут 
применяться следующие методы:

1) опрос общественного мнения - 
включает в себя интервьюирование, 
анкетирование респондентов, выбранных 
из генеральной совокупности субъектов 
правового регулирования на основе методики 
вероятностного или квотного отбора; анализ и 
обобщение полученных данных;

2) опрос экспертов — включает в себя подбор 
и опрос специалистов, способных высказать 
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компетентное, профессиональное мнение по 
интересующим исследователей вопросам; 
определение критериев компетентности 
экспертов и ранжирование их ответов в 
зависимости от уровня компетенции; выработку 
обобщенной позиции экспертов;

3) фокус-группа - включает в себя подготовку 
сценария обсуждения проблемы в небольшой, 
но достаточно представительной группе 
людей, являющихся рядовыми участниками 
регулируемых общественных отношений; 
подбор фокус-группы; проведение обсуждения 
исследуемых вопросов и выработку в ходе 
обсуждения согласованной позиции [1];

4) включенное наблюдение за процессом 
реализации правовой нормы — особый вид 
наблюдения как метода сбора первичной 
социологической информации, когда 
исследователь сам становится участником 
изучаемого им круга отношений;

5) экспериментальный анализ (например, 
в форме ретроспективного естественного 
эксперимента - интерпретации естественно 
сложившейся в прошлом ситуации в качестве 
экспериментальной). В данном случае 
событие прошлого (принятие правовой 
нормы) интерпретируется как ввод в действие 
экспериментального фактора. В исследованиях 
эффективности действия правовой нормы такой 
эксперимент может быть применен в тех случаях, 
когда на практике сложились и функционировали 
в течение определенного времени различные 
способы законодательного регулирования 
одних и тех же (или сходных по своей природе) 
общественных отношений. Подобные ситуации 
возникают при следующих условиях: 1) когда 
изменилось законодательное регулирование, но 
объект регулирования существенных изменений 
не претерпел; 2) когда сходные общественные 
отношения регулируются различными нормами, 

т.е. имеющие место на практике различия в 
законодательном регулировании не обусловлены 
различиями в объектах регулирования.

Особый интерес представляет метод 
параллельного эксперимента, который может 
быть использован при сравнении эффективности 
правового регулирования той или иной сферы 
общественных отношений в Республике 
Казахстан или в странах СНГ. Использование 
данного метода позволяет определить 
оптимальный вариант правового регулирования 
круга общественных отношений.

Таким образом, оценка эффективности 
нормативных правовых актов и их действия 
требует комплексных знаний и применение 
методов как юридической науки (приемы 
толкования — логический, грамматический, 
систематический, исторический и т.п.), 
так и социологических (прогнозирование 
эффективного действия правовой нормы, опрос, 
наблюдение и т.п.), общенаучных (индуктивные, 
дедуктивные, аналитические методы и др.), 
статистических и иных методов.

С учетом того, что определение эффективности 
законодательства и правоприменительной 
практики является обязательной составляющей 
правового мониторинга и в целях 
единообразного исполнения госорганами этого 
требования считаем целесообразным включить 
в обновляемые в настоящее время Методические 
рекомендации по проведению правового 
мониторинга пошаговые действия исполнителей 
по выполнению этой обязанности. При этом 
завершенность действий должна быть видна по 
результату, достигнутому по соответствующему 
критерию (индикатору) [3]  определения 
эффективности НПА и его реализации, 
нормативно закрепленному Минюстом, либо 
внесенному в Методрекомендации. 
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Мақалада Қазақстандағы қүқықтық мониторинг процесінде заңнама мен құқық қолдану 
практикасы тиімділігін бағалаудың негізгі әдіснамалық және қолданбалы аспектілері баяндалған.

Түйін сөздер: құқықтық мониторинг мақсаттары, талаптары, индикаторлар, заңнама мен 
құқық қолдану практикасы тиімділігін бағалау.

В статье излагаются основные методологические и прикладные аспекты оценки эффективности 
законодательства и правоприменительной практики в процессе правового мониторинга.

Ключевые слова: цели, задачи, индикаторы, оценка эффективности законодательства и 
правоприменительной практики.

The article It outlines the main methodological and applied aspects of evaluating the effectiveness of 
legislation and practice in the process of legal monitoring.

Keywords: purposes, tasks, improve, indicator, evaluating the effectiveness of legislation and practice.
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