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Актуальність теми. Сучасні вимоги життя до законодавчого забезпечення державної економічної політики України обумовлюють необхідність вдосконалення правового регулювання господарських відносин, модернізації господарського законодавства. Аналіз практики нормотворчої діяльності свідчить про наявність у ній значних вад: прийняття нормативно-правових актів, що не є першочерговими, їх неякісність, недостатня ефективність, нерідко соціальна несправедливість, а також техніко-юридичні недоліки: множинність нормативно-правових актів (тільки за роки незалежності України прийнято понад три тисячі законів) при одночасній наявності прогалин в правовому регулюванні господарської діяльності, суперечливість, колізії між актами Кабінету Міністрів України і законами України, актами Президента України, втручання органів виконавчої влади у сферу виключно законодавчого регулювання економічних відносин і, навпаки, прийняття законодавчих актів з проблем, які мали б бути вирішені на рівні підзаконного їх урегулювання, дублювання норм права тощо. 

Наявність цих проблем гальмує реалізацію конституційного принципу верховенства права, перешкоджає виконанню завдання реально забезпечити запровадження методологічно виваженого підходу до формування системи законодавства, і перш за все, господарського, ефективного застосування прийомів та засобів законодавчої техніки, її комп’ютеризації.

Питання нормотворчої діяльності отримали певне визначення у законодавстві. Завдання вдосконалення правового регулювання господарських відносин набуло такого рівня значущості, що законодавець, прийнявши Закон України від 11 вересня 2003 р. “Про засади державної регуляторної політики у сфері господарської діяльності”, виділив це завдання у самостійну постійно здійснювану функцію держави, напрям державної політики – державну регуляторну політику. Характеризуючи правове забезпечення цієї політики, слід зазначити, що воно значно відстає за обсягом уваги законодавця від предметного вдосконалення правового регулювання господарських відносин. Юридично не закріплені механізми, які б перешкоджали прийняттю соціально несправедливих державно-політичних рішень. Немає достатньо повної нормативно-методичної регламентації засобів усунення прогалин, подолання суперечностей регуляторних актів, порядку їх офіційного тлумачення, систематизації та обліку. Недостатньо врегульовані питання планування нормотворчого процесу, підготовки концепцій, проектів зазначених актів, оцінки їх регуляторного впливу, моніторингу за ефективністю введених в дію норм права тощо. 

Зазначені упущення у регуляторній політиці обумовлюються дефіцитом саме методологічних розробок і відповідного методичного її забезпечення. З цієї ж причини маємо вищезазначені недоліки господарського законодавства, що і викликає потребу у створенні науково обґрунтованих методологічних засад здійснення регуляторної політики. Дослідження цих засад відкриває можливість її вдосконалення та ефективного застосування, а отже і послідовної модернізації господарського законодавства.

Глибокі дослідження окремих аспектів методологічних засад та регуляторної політики проведені представниками теорії права, економічної науки, адміністративного та господарського права. Зокрема, це роботи О.І. Ющика, Р.Ф. Гринюка, В.Ф. Сіренка, В.М. Селіванова, В.В. Цвєткова В.В. Лаптєва, В.С. Бєлих, І.Є. Замойського та ін. Важливі розробки щодо науково обґрунтованого розвитку господарського законодавства, вдосконалення правового регулювання господарської діяльності, забезпечення системності правового регулювання в процесі законотворчої діяльності містяться у роботах В.К. Мамутова. Визначенню цілей і засобів вдосконалення господарського законодавства, його формуванню, програмуванню, перспективам розвитку, розкриттю методологічного потенціалу створення національного господарського права присвячені роботи Г.Л. Знаменського. Низка робіт присвячена методологічним засадам функціонування економічного судочинства, наявність якого є необхідною умовою чіткого застосування та засобом подальшого якісного вдосконалення господарського законодавства. Серед цих робіт особливо заслуговують на увагу праці М.І. Клеандрова, Б.М. Полякова, Д.Н. Притики та ін. 

У той же час  аналіз наукової юридичної літератури свідчить про те, що в ній  звертається увага на недоліки, притаманні регуляторним актам і значно рідше – самій нормотворчій діяльності. Щодо останньої, то пропозиції одних авторів обмежуються лише постановкою завдань, вказівками на законодавчу неврегульованість тих чи інших етапів цієї діяльності, акцентуванням уваги на важливості вирішення відповідних питань тощо; інші ж автори занадто вербалізують проблему, розглядаючи нормотворчу діяльність лише через компетенцію відповідних органів державної влади або обмежують розгляд цієї діяльності рамками процедур розроблення відповідних проектів та прийняттям їх компетентним органом. Між тим практика здійснення нормотворчої діяльності свідчить про нагальну потребу у наукових працях, які б започатковували і надавали допомогу у визначенні філософсько-методологічних засад для підготовки регуляторних актів, містили б, у явному вигляді, соціально орієнтовану ідеологію розроблення і відповідно критерії оцінки цих актів, що відкривало б можливості для прийняття соціально несправедливих державно-політичних рішень; розвивали і охоплювали б усі процедури регуляторної діяльності, починаючи від формулювання законодавчих ідей, їх оцінки, планування розробки концепцій і підготовки проектів регуляторних актів, виміру прогнозованого і фактичного їх регуляторного впливу на відповідні відносини, закінчуючи моніторингом ефективності введених в дію норм, аналізом результатів, коректуванням тих чи інших правових рішень та їх систематизацією. 

Таким чином, потреби практики, стан урегульованості у діючому господарському законодавстві та недостатність відповідних наукових досліджень  обумовлюють актуальність цього дослідження.
Зв'язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертація виконана у відповідності з комплексною темою Інституту права ім. Володимира Великого „Правове забезпечення управління персоналом”, яка розроблялася у 2003-2006 рр., а також з темою „Методичне, програмне та інформаційно-комп'ютерне забезпечення створення системи моніторингу фундаментальних та прикладних досліджень і розроблення рекомендацій щодо напрямків державного регулювання фундаментальних досліджень” (договір № 60 ДНДІІМЕ з Міністерством економіки та з питань європейської інтеграції України від 1.06.2004 р.) та з темою „Розроблення системи таблиць індикаторів соціально-економічної безпеки України, визначення та обґрунтування їх порогових значень. Розроблення моделі розрахунку інтегрального індикатора за звітний період та прогнозних оцінок у середньостроковій перспективі” (договір № 7 ДНДІІМЕ з Міністерством економіки та з питань європейської інтеграції України від 7.02.2004 р.). Дисертант приймав участь у розробці зазначених тем у якості співвиконавця, у їх рамках дисертантом досліджено проблеми щодо визначення цілей регуляторної політики і вимог до неї в умовах змішаної економіки, співвідношення централізації і децентралізації в управлінні економікою, сутності державної регуляторної політики як якісно нового напряму державного управління нормотворчою діяльністю у сфері економіки; зв’язку регуляторної політики із застосуванням та удосконаленням господарського законодавства; розробки теоретико-філософських засад правотворення у сфері господарювання; здійснення регуляторної політики, моніторингу регуляторних актів, підвищення якості господарсько-правових актів на основі новітніх інформаційних технологій та запропоновано комплексні заходи щодо вдосконалення методологічних засад у сфері господарської діяльності.

Мета і завдання дослідження. Мета дослідження полягає у проведенні наукового системного аналізу наявних теоретичних конструкцій щодо сутності та змісту регуляторної політики у сфері господарювання, її нормативної бази, практики здійснення, а також у розробці теоретико-методологічних засад, теоретико-практичних висновків стосовно вдосконалення цієї політики, підвищення результативності її впливу на регуляторну діяльність, якість та ефективність господарсько-правових актів. 

Для досягнення цієї мети в дисертаційній роботі вирішувались наступні  завдання: 

визначення основних цільових аспектів державного регулювання економіки; 

аналіз існуючих методологічних засад правотворення на предмет наявності власної ідеологічної бази та розробка потрібних філософських, ідеологічних засад правового регулювання у сфері господарювання;

виявлення зв'язку якості господарсько-правових актів з якістю методологічних засад, організації їх підготовки, прийняття та спостереження за результативністю;  

аналіз та приведення у відповідність до наукових вимог формулювання положення ч. 1 ст. 5 Господарського кодексу України (далі – ГКУ) щодо “оптимального поєднання ринкового саморегулювання економічних відносин суб'єктів господарювання та державного регулювання макроекономічних процесів, виходячи з конституційної вимоги відповідальності держави перед людиною за свою діяльність”, визначення змісту критерію відповідальності держави перед людиною за свою діяльність;

виявлення та систематизація факторів (чинників), які можуть суттєво впливати на якість регуляторних актів (їх проектів), розроблення класифікації такого роду чинників; 

формулювання, із застосуванням положень загальної теорії систем, системного аналізу,  вимог щодо якості (сукупності певних властивостей) як окремого акту, так і їх системи; 

введення, з метою забезпечення можливості застосування для вдосконалення регуляторної політики, положень загальної теорії систем, системного аналізу, відповідних понятійних категорій;

обґрунтування впливу способу, технології підготовки проектів нормативно-правових актів на їх якість та ефективність таких актів; 

дослідження і визначення загальної стратегії забезпечення відповідності регуляторних актів бажаним вимогам до них та розроблення пропозицій щодо визначення цих вимог для забезпечення бажаних властивостей регуляторних актів та спрямованості регуляторної діяльності на забезпечення цих властивостей; 

аналіз етапів здійснення державної регуляторної політики відповідними регуляторними органами, аналіз діючої технології підготовки та прийняття регуляторних актів на предмет її повноти, достатності та формулювання необхідних пропозицій з метою отримання „на виході” якісних проектів регуляторних актів; 

розроблення пропозицій щодо вдосконалення етапів здійснення регуляторної діяльності – підготовки проектів регуляторних актів, включаючи відстеження їх результативності та оцінки системності і узгодженості; 

визначення філософсько-методологічних засад розробки господарського законодавства, спрямованих на запобігання зловживання правом, забезпечення відповідності регуляторних актів вимогам добросовісності, моральності і справедливості; 

проведення експериментальних досліджень щодо моніторингу (спостереження за результативністю) регуляторних актів; 

розроблення теоретико-методичних положень стосовно комп’ютеризації, застосування новітніх інформаційних технологій до здійснення регуляторної діяльності та регуляторної політики.

Об’єктом дослідження є існуюче нормативно-правове та нормативно-методичне забезпечення регуляторної політики і регуляторної діяльності та їх здійснення на сучасному етапі розвитку економічних відносин.

Предметом дослідження є теоретико-методологічні засади регуляторної політики і регуляторної діяльності у сфері господарювання. 

Методи дослідження. Методологічну основу дослідження складали методи загальної теорії систем, логіка системного аналізу, сучасні принципи і методи аналізу і синтезу, які використовуються суспільними і точними науками. У роботі також використані методи соціології, системотехнічні методи, методи експертних оцінок (метод Дельфі), методи моделювання, кореляційно-регресивного аналізу, матричні моделі тощо.

Методи загальної теорії систем використовувалися у розробці теоретичних положень щодо створення бажаної системи господарського законодавства, визначенні бажаних властивостей цієї системи та засобів їх забезпечення, виходячи з принципу мінімальності і достатності. 

Методи системного аналізу використовувалися при аналізі процесу нормотворення у сфері господарювання та його вдосконаленні, визначенні основних етапів  цього процесу, побудові його у відповідності до етапів, що виділяються в рамках цих методів. Ці ж самі логіка і етапність методу системного аналізу використано при розробці теоретичних положень, а також методики з формування переліку проектів правових актів, що підлягають першочерговій розробці. Системний аналіз використано і при визначенні (з метою забезпечення повноти) переліку функцій моніторингу за ефективністю регуляторних актів, етапів підготовки їх концепцій та аналізу регуляторного впливу.

За допомогою методу системного аналізу проаналізовано організаційно-правове забезпечення процесу регуляторної діяльності, досліджено вплив цього забезпечення на якість і ефективність регуляторних актів, виявлено фактори, які можуть суттєво впливати на зазначені характеристики цих актів. За допомогою експертних оцінок (методу Дельфі) дана оцінка впливу виявлених факторів, проведено їх ранжування за значущістю кожного і на цій основі (завдяки методам кількісної оцінки) запропоновано їх класифікацію. 

Методи прогнозування, різноманітні економічні моделі застосовувалися при визначенні очікуваних результатів прийняття регуляторних актів. При визначенні економічної ефективності цих актів використовувалися методи кореляційно-регресивного, факторного аналізу. 

У формулюванні висновків щодо викладення текстів господарсько-правових актів застосовувалися методи лінгвістики. 

Реалізація ряду етапів регуляторної діяльності, здійснення окремих функцій регуляторної політики, підготовка рекомендацій стосовно викладення тексту, систематизації та пошуку правових актів, орієнтовано на сучасні методи обробки  і представлення інформації в рамках застосування новітніх інформаційних технологій. 
Теоретичною основою дисертації стали праці вітчизняних та зарубіжних вчених з проблем, що стосуються теми дослідження. При дослідженні поставленої проблеми дисертант спирався на поняття і категорії, розроблені господарсько-правовою наукою та загальною теорією і філософією права, звертався до наукових праць визначних представників філософської, соціологічної, економічної, юридичної думки, загальної теорії систем, що відносяться як до минулого, так і сучасного періодів, закордонних та вітчизняних правознавців: А. Маршалла, Аристотеля, М.А. Бердяєва, Л. Берталанфі, І.В. Блауберга, М. Вебера, Г.В. Вернадського, Г.Ф. Гегеля, Т. Гоббса, Г. Гроція, І.А. Ільїна, Дж. М. Кейнса, В.О. Ключевского, Дж. Локка, Б.А. Кистяківського, Ш.-Л. Монтескье, Г.І. Муромцева, П.І. Новгородцева, Л.І. Петражицького, К.Р. Поппера, В.М. Садовського, В.Д. Сорокіна, А. Файоля, Г.Ф. Дж. Фрідмана, Л. Харриса, П. Хейне, О. Хеффе, С.В. Мочерного, М.Г. Чумаченка, Г.Ф. Шершеневича, Й. Шумпетера, Е.Г. Юдіна та ін. 
Під час роботи над дисертацією використовувалися також сучасні наукові дослідження, теоретичні положення наукових праць окремих вітчизняних і зарубіжних учених юристів і економістів: В.Б. Авер’янова, Т.Є. Абової, С.С. Алексєєва, В.К. Андрєєва, В.М. Андрієнко, М.О. Баймуратова, О.А. Беляневич, А.Г. Бобкової, С.Н. Братуся, В.М. Василенка, А.С. Васильєва, А.В. Венедиктова, О.М. Вінник, В.П. Вишневського, В.П. Грибанова, Ю.М. Грошевого, М.М. Дорогих, А.А. Жданова, В.М. Жуйкова, Д.В. Задихайла,  І.М. Зайцева, З.М. Заменгоф, Г.Л. Знаменського, В.В. Зуй, О.С. Йоффе, Д.А. Керимова, О.Р. Кібенко, М.І. Клеандрова, Т.М. Кравцової, О.Д. Крупчана, Є.Б. Кубка, Л.М. Кузьменко, В.К. Мамутова, І.В. Мартем’янова, В.С. Нерсесянца, Н.Р. Нижник, М.В. Онищука, В.Ф. Опришка, О.П. Подцерковного, І.Г. Побірченка, Б.М. Полякова, Д.М. Притики, П.М. Рабіновича, Б.Г. Розовського, В.М. Самсонова, В.І. Семчика, О.Ф. Скакун, В.М. Скрипнюка, В.Я. Тація, Ю.О. Тихомирова, Р.О. Халфіної, О.І. Харитонової, Л.Г. Червової, В.М. Шаповала, Ю.С. Шемшученка, В.С. Щербини,  Л.С. Явича та ін. 

Нормативною базою дисертації є Конституція України, чинне національне господарське, господарсько-процесуальне, цивільне та інше матеріальне і процесуальне законодавство, міжнародні договори, деякі архівні законодавчі документи, методичні рекомендації, інструкції, вказівки та інші, що стосуються регламентації планування, організації та технології розробки господарсько-правових актів, їх експертизи, реєстрації, відстеження результативності тощо. 

Емпіричною базою дисертації стали аналіз практики розробки правових актів, а також архіви міністерств і відомств щодо виконання вимог державної регуляторної політики та одержані дисертантом дані з моніторингу господарсько-правових актів, матеріали з проектування та функціонування окремих етапів регуляторної діяльності, здійснюваних за допомогою засобів комп’ютеризації та електронного урядування.

Наукова новизна отриманих результатів полягає в обґрунтуванні теоретико-методологічних засад, теоретико-практичних висновків стосовно вдосконалення регуляторної політики, підвищення результативності її впливу на регуляторну діяльність, якість та ефективність господарсько-правових актів і підтверджується наступними розробками, висновками, рекомендаціями та пропозиціями.

Вперше:
1. В рамках методологічного аспекту модернізації господарського законодавства:

запропоновано поняття нормативної моделі регуляторної діяльності (НМРД), яка представляється (моделюється) визначеною сукупністю затверджених у встановленому порядку нормативно-правових актів та інструктивно-методичних матеріалів, що визначають технологію розроблення, погодження, прийняття та моніторингу регуляторних актів; 

обґрунтовано висновок про те, що якість господарсько-правових актів перебуває у прямій залежності від якості методологічних засад, організації підготовки, прийняття та спостереження за результативністю цих актів;  

розроблено положення методологічних засад національної доктрини правового регулювання у сфері господарювання, вдосконалення цього регулювання. Складовими цієї доктрини є: 1) філософія, ідеологія правотворення, правового регулювання у сфері господарювання, яка має існувати у явному вигляді; 2) теоретико-методологічні концепції: а) правотворення у сфері господарювання і б) вдосконалення правового регулювання господарської діяльності; 

виявлено та систематизовано фактори (чинники), які можуть суттєво впливати на якість регуляторних актів, запропоновано їх класифікацію, поділ на зовнішні (чинники зовнішнього середовища) та внутрішні (внутрішньосистемні, належні до системи економіки), а саме до зовнішніх факторів належать національні звичаї, в тому числі ділові, культурні традиції, панівна ідеологія в суспільстві (лібералістична, колективістська), загальноприйняті концепції права, релігійні доктрини, а також науковий апарат точних наук (системний інструментарій, методи моделювання тощо), до внутрішньосистемних – державна економічна політика, співвідношення державного регулювання економічних відносин з їх ринковою регуляцією, наявне господарське законодавство, рівень організації, технології регуляторної діяльності (ступінь регламентації порядку розроблення і прийняття проектів правових актів у сфері господарювання, відстеження за їх результативністю), обсяг знань і навичок суб’єктів регуляторної діяльності стосовно здійснення нормотворення тощо; 

запропоновано нову теорію системної розробки автоматизованого пошуку правової інформації, яка може розглядатися як один із інструментів регуляторної діяльності та дозволяє здійснювати пошук не тільки потрібних господарсько-правових документів, але й окремих їх норм, використовувати розроблені класифікатори ознак нормативного висловлювання для створення відповідного Банку юридичної термінології, викладення тексту правових норм, а також і вдосконалення правового регулювання господарської діяльності: виявлення (з метою внесення змін і доповнень до діючого законодавства) дублювання цих норм, їх суперечливості тощо. 

2. В рамках змістовного аспекту модернізації господарського законодавства:

запропоновано уточнення ч.1 ст. 5 ГКУ щодо “оптимального поєднання ринкового саморегулювання економічних відносин суб'єктів господарювання та державного регулювання макроекономічних процесів, виходячи з конституційної вимоги відповідальності держави перед людиною за свою діяльність та визначення України як суверенної і незалежної, демократичної, соціальної, правової держави”, визначивши критерії оптимальності цього поєднання, а саме:  максимізація економічних функцій, що випливають з кейнсіанської моделі, моделі системного втручання держави в економіку; 

розроблено концепцію управління наукою та освітою, впровадження якої спрямоване на конкретизацію положень ч.1 ст. 5 ГКУ і, зокрема, реалізацію двох перших цілей кейнсіанської моделі системного втручання держави в економіку (усе заради виробництва; усе заради науково-технічного прогресу), що має дозволити суттєво підвищити рівень конкурентоспроможності економіки України, реалізувати завдання переходу від економіки матеріального виробництва до економіки виробництва знань. 

Удосконалено: 

існуючу організацію забезпечення якості регуляторних актів, зокрема, запропоновано реалізацію, за допомогою новітніх інформаційних технологій, таких попередньо упорядкованих етапів процесу підготовки та спостереження за результативністю регуляторних актів як: 1) участь громадськості, наукових кіл у процесі підготовки, розміщення проектів регуляторних актів на відповідних сайтах органів влади й господарського управління для наступного обговорення цих проектів з використанням електронних (он-лайнових) технологій; 2) моніторинг, що включає постійне спостереження за результатами впровадження прийнятих актів, оцінку їхнього виконання, результативності, а також зворотний зв'язок між цими результатами й особами, відповідальними за їхню дію - суб'єктами регуляторної діяльності, коректування (у випадку потреби) відповідних господарсько-правових рішень; 

діючий підхід до оцінки фактичної ефективності господарсько-правових актів шляхом обчислення фактичних або очікуваних значень оцінки впливу проектів регуляторних актів із застосуванням математичного інструментарію кореляційно-регресійного аналізу для того, щоб протягом певного часу (або стосовно декількох об’єктів) оцінити вплив дії правового акта, виявивши увесь спектр усталених чинників, які впливають на об’єкт, дослідження  його поводження в умовах їх сталої дії, також визначення змін в об’єкті, спричинених усталеними чинниками без впливу регуляторного акта та з його впливом, що дасть змогу вирізнити ті зміни, які скориговані безпосередньо дією регуляторного акта; 
визначення поняття дійсного регуляторного акту, під яким пропонується розуміти документ, що регулює економічні правовідносини, розроблений за відповідною процедурою, яка включає ряд обов’язкових етапів, серед яких значиться наступне відслідковування за його ефективністю з подальшим коректуванням; 

інститут господарсько-правової відповідальності шляхом встановлення санкцій за порушення регуляторними органами порядку здійснення регуляторної діяльності та доповненням переліку підстав для настання зазначеної відповідальності такою новою підставою, як відмова в державній реєстрації (скасування цієї реєстрації) регуляторних актів у разі їх невідповідності принципам регуляторної політики, системної неузгодженості, відсутності аналізу регуляторного впливу, неоприлюднення проекту регуляторного акта або непогодження його з Державним комітетом України з питань регуляторної політики та підприємництва (його територіальними органами).

Дістало подальший розвиток: 

діючий порядок розроблення проектів регуляторних актів шляхом доповнення переліку стадій підготовки проектів регуляторних актів такими стадіями, як виявлення проблем у відповідних господарських відносинах, їх оцінка, відбір найголовніших проблем, встановлення причин їх виникнення, а також моделювання (підготовка альтернатив вирішення проблем), формулювання критеріїв вибору тої чи іншої альтернативи і вибір найкращої;

порядок проведення правової експертизи проектів господарсько-правових актів, який пропонується доповнити положеннями про необхідність встановлення відповідності проекту правового акта затвердженим планам нормотворчих робіт та концепції самого акта, а також несуперечливості діючому законодавству та законодавству ЄС; 

вимоги до концепції нормативного акту, зокрема, пропонується перевіряти наявність у ній: а) чітко визначеної проблеми, яка потребує правового урегулювання, з оцінкою її важливості; б) конкретної (такої, що може бути виміряною за допомогою кількісної або якісної оцінки) мети правового акта; в) основних ідей щодо вирішення проблеми (досягнення мети правового регулювання); г) конкретної вказівки на потрібне (для реалізації акта) ресурсне забезпечення;

теоретико-методологічне обґрунтування доцільності застосування методів кореляційно-регресійного аналізу як при проведенні базового, так і повторного відстеження результативності акта з позначенням виду даних (статистичних, наукових досліджень або опитувань), які використовуватимуться для такого відстеження та порядку визначення осіб, що відбиратимуться для участі у відповідному опитуванні тощо;

положення про те, що завдання підвищення якості, вдосконалення господарського законодавства, розробки теоретико-методологічних та методичних засад цього вдосконалення мають визнаватися як пріоритетні у стратегії держави щодо економічного розвитку України, включатися у програми науково-технічного розвитку країни, плани НДР; 

пропозиції щодо юридичного закріплення нормотворчої (правозастосовчої) діяльності органів державної виконавчої влади як окремого (неконфліктного) виду провадження шляхом закріплення в ГПК положення стосовно порядку здійснення підготовки та погодження проектів господарсько-правових актів у вигляді самостійного розділу «Порядок здійснення регуляторної політики і регуляторної діяльності» як окремого провадження, що здійснюється регуляторними органами; 

теоретико-методологічні засади формування переліку проектів нормативно-правових актів, що підлягають першочерговій розробці, та розроблення концепцій проектів законодавчих актів, з урахуванням того, що основною відмінністю зазначених засад є те, що по перше, відповідні етапи регуляторної діяльності розглядаються як складові єдиної системи нормативної технології розроблення законодавчих актів, а, по друге, ці етапи орієнтовані на застосування наукового інструментарію і, перш за все, системного аналізу, методу експертних оцінок; 

положення щодо забезпечення відповідності регуляторних актів вимогам їх системності  шляхом внесення у Регламент Верховної Ради України положень про заборону вносити на розгляд парламенту законопроекти, що містять норми, які суперечать діючим законам без одночасного подання пропозицій про внесення відповідних змін до цих законів; 

пропозиції теоретико-методологічного характеру щодо забезпечення системності регуляторних актів шляхом включення до Регламенту Верховної Ради України та Закону України від 11 вересня 2003 р. “Про засади державної регуляторної політики у сфері господарської діяльності” вимог забезпечення відповідності планування нормотворчої діяльності таким ознакам, як: послідовність, взаємопов’язаність, наступність, відповідно до яких плани робіт з підготовки проектів регуляторних актів того чи іншого державного органу господарського управління мають корегуватися із планами нормотворчої діяльності Кабінету Міністрів України, а останні – мають відповідати планам законодавчих робіт; 

перелік принципів, яким за Законом 11 вересня 2003 р. “Про засади державної регуляторної політики у сфері господарської діяльності” має відповідати регуляторна політика шляхом його доповнення таким принципом, як спрямованість проектів господарсько-правових актів на вирішення відповідних проблем господарської діяльності; 

положення щодо включення до основних завдань держави в галузі економіки  завдання забезпечення справедливої конкуренції та підтримки національного товаровиробника шляхом здійснення результативної моральної регуляторної політики, з відповідним доповненням ст. 19 ГКУ;

визначення моніторингу ефективності регуляторних актів, під яким доцільно розуміти не тільки спостереження за фактичною ефективністю діючих регуляторних актів, але й співставлення одержаних даних фактичної ефективності з очікуваною, виявлення відповідних відхилень, проведення аналізу причин їх з’явлення та підготовку альтернатив з усунення цих відхилень.
Практичне значення отриманих результатів полягає в тому, що висновки і пропозиції дисертації можуть бути використані для удосконалення чинного господарського законодавства, гармонізації положень ГКУ та ЦКУ, в тому числі для узгодження суміжних інститутів господарського, цивільного та адміністративного законодавства. Основні положення роботи можуть бути використані в практиці діяльності органів державної влади і місцевого самоврядування, навчальному процесі, при підготовці науково-практичних видань, підручників, навчальних посібників і методичних рекомендацій для народних депутатів, керівників і працівників регуляторних органів, розробників та експертів проектів правових актів, науковців, юристів-практиків, економістів, викладачів, аспірантів  та студентів юридичних вузів.

Розробки дисертанта щодо створення методологічних засад вдосконалення систем господарського управління народним господарством УРСР використані у роботі «Республіканська автоматизована система управління розвитком науки і техніки в Українській РСР», за виконання якої постановою ЦК Компартії України і Ради Міністрів УРСР від 5 грудня 1986 р. присуджено Державну премію Української РСР (Довідка Головного науково-дослідного і інформаційно-обчислювального центру Держплану УРСР № 81/3 від 27.05.1987 р.). 

За забезпечення успішної реалізації проекту Світового банку «Діалог для реформ», що був спрямований на розбудову інституційної спроможності урядових інституцій залучати громадськість до процесу вироблення державної політики, дисертант у січні 2004 року нагороджений Подякою Першого віце-прем’єра, Міністра фінансів, Міністра економіки, Міністра праці та соціальної політики України, Директора Світового банку по Україні, Білорусії та Молдові. „Система моніторингу урядових рішень і заходів з питань державної політики в галузі економіки”. 

Результати наукових розробок використовувались Державним науково-дослідним інститутом інформатизації і моделювання економіки  (ДНДІІМЕ) у наукових дослідженнях, що пов‘язані з питаннями проведення державної політики в галузі економіки (довідка № 127/3-7 від 04.08.2003 р.). 

Результати дослідження можуть бути використані в процесі розробки методики моніторингу та забезпечення експлуатації комп’ютерної системи моніторингу державних заходів проведення макроекономічної політики, для підтримання прогнозно-аналітичних функцій Міністерства економіки у галузі макроекономічного регулювання. 

Підготовлено перелік пропозицій щодо вдосконалення юридичної регламентації порядку здійснення регуляторної політики в Україні, спрямованих на виявлення найпріоритетніших законодавчих ідей, розробку їх концепцій тощо, які можуть використовуватись Інститутом законодавства Верховної Ради України (довідка № 22/14а-11-15 від 12.01.2007 р.). 
Основні положення і висновки дисертації можуть бути використані у роботі Головного науково-експертного управління Апарату Верховної Ради України у процесі наукової експертизи законодавчих актів (довідка          № 16/3-849 від 17.09.2007 р.) та ін. 

Положення дисертації використані у навчальному процесі Інституту права ім. Володимира Великого при викладанні курсів “Господарське право України”, “Правове регулювання господарської діяльності” та ін. (довідка № 4137 від 11.09.2007р.). 
Підготовлено і направлено у Науково-методичний центр вищої освіти Міністерства освіти і науки перелік пропозицій щодо впровадження в освітянський процес християнських цінностей, які передані до Науково-методичної комісії для використання при розробці науково-методичних матеріалів для ВНЗ (інформаційних листів, рекомендацій, порад та ін., а також надіслані до робочої групи з розробки складових частин Держстандарту: освітньо-кваліфікаційної характеристики (ОКХ), освітньо-професійної програми – ОПП та засобів діагностики і оцінювання отриманих знань для використання пропозицій дисертанта при підготовці вищезазначених документів (лист Науково-методичного центру вищої освіти Міністерства освіти і науки від 18.06.05 № 14/18.2-1117). 

Дисертантом одержано Свідоцтво про реєстрацію авторського права на твір № 12410 (дата реєстрації у Державному департаменті інтелектуальної власності Міністерства освіти і науки України - 09.03.2005 р.), а також Висновок, затверджений 17 лютого 2005 р. зазначеним Департаментом про встановлення дати подання заявки на винахід. 

Висновки та пропозиції, що містяться у дисертації, можуть слугувати основою для подальших наукових досліджень проблематики методологічного забезпечення регуляторної політики у сфері господарювання, вдосконалення філософії, теорії і практики національного правотворення, забезпечення спрямованості теоретичних здобутків на розв’язання проблем практики. 

Особистий внесок здобувача. Дисертація є самостійною та завершеною науковою працею. У працях, опублікованих у співавторстві, авторові належить обґрунтування напрямів розроблення методологічних засад регуляторної політики у сфері господарювання, планування регуляторної діяльності, розробки та проведення експертизи господарсько-правових актів, пропозицій щодо упорядкування та систематизації господарського законодавства, визначення шляхів подальшого його вдосконалення.

Апробація результатів дослідження. Результати дисертації докладалися на: засіданні вченої ради Інституту держави і права ім. В.М. Корецького НАН України (витяг з протоколу № 8 від 5 липня 2005 р.); X регіональній науково-практичній конференції „Проблеми державотворення і захисту прав людини в Україні” (Львів, 2004); Міжнародній науково-практичній конференції «Господарське законодавство України: практика застосування і перспективи розвитку в контексті європейського вибору» (Донецьк, 2004); науково-практичній конференції „Проблеми методичного забезпечення викладання цивільного і господарського права” (Івано-Франківськ, 2005); Міжнародній науково-практичній конференції «Проблеми господарського права і методика його викладання» (Донецьк, 2006); Круглому столі „Інноваційна модель розвитку української науки та освіти: концептуальні засади та механізми взаємодії” (Київ, 2006); VI Міжнародній науково-практичній конференції викладачів та аспірантів УАЗТ „Зовнішньо-економічна політика України як механізм реалізації національних інтересів” (Київ, 2006);  IV Всеукраїнській науково-практичній конференції „Інноваційні технології у наукових дослідженнях і навчальному процесі вищого закладу освіти” (Полтава, 2007); Всеукраїнській науково-практичній конференції „Актуальні проблеми правового регулювання відносин у сфері господарювання в умовах ринкової економіки України” (Київ, 2007); тощо.

Публікації. За результатами проведеного дослідження опубліковано 2 індивідуальні монографії загальним обсягом 38,55 д.а., 22 основні наукові праці у фахових виданнях, рекомендованих ВАК, загальним обсягом 12,3 д.а., із яких 10,7 д.а. належить особисто здобувачу. Результати дослідження висвітлено також у 8 додаткових друкованих наукових працях загальним обсягом 37,3 д.а., з яких  36,2 д.а. належить особисто здобувачу.

РОЗДІЛ 1

ЦІЛІ РЕГУЛЯТОРНОЇ ПОЛІТИКИ ТА СПІВВІДНОШЕННЯ

ЦЕНТРАЛІЗАЦІЇ І ДЕЦЕНТРАЛІЗАЦІЇ В УПРАВЛІННІ

ЕКОНОМІКОЮ

1.1. Цілі регуляторної політики і вимоги до неї в умовах змішаної економіки

Поняття змішаної економіки. Під змішаною економікою звично розуміється економіка країни, в якій поєднуються риси ринкової і централізованої економічних систем. У промислово розвинених країнах існує сьогодні тільки змішана економіка і в теорії, і в практиці. Що стосується теорії змішаної економіки (ТЗЕ), то окремі її положення, згідно яких економіка розвинених капіталістичних країн в результаті зростання масштабів господарської діяльності держави складається з приватного і державного секторів, що взаємно доповнюють один одного, були висунуті ще в кінці 19 ст. А. Шеффле і А. Вагнером (Німеччина). Як цільна теорія ТЗЕ розроблена в 20-х рр. 20 ст. У. Зомбартом (Німеччина). Активними прихильниками ТЗЕ виступили в період 2-ї світової війни (1939-1945 рр.) і після неї буржуазні економісти З. Чейз, А. Хансен, Дж. М. Кларк і П. Сэмюэлсон (США), які стверджують, що контроль над сучасною економікою здійснюється як суспільством, так і приватними інститутами нібито з метою підвищення «соціального добробуту» народів, що завдяки «революції» у функціях буржуазної держави його економічна і соціальна діяльність може ліквідувати суперечності капіталізму, забезпечити безкризовий розвиток економіки, високі і стійкі темпи її зростання. У розгорненій формі варіант ТЗЕ, що спирається на буржуазні теорії, був розроблений правими лейбористськими ідеологами Крослендом, Дж. Стрейчи (Великобританія), на думку яких після 2-ї світової війни відбувається трансформація капіталізму в абсолютно іншу систему, характерними рисами якої в економічній області є: перехід керівної ролі від капіталістів до менеджерів, збільшення економічної ролі держави, повна зайнятість і безперервне зростання виробництва
.

Під змішаною економікою на Заході розуміється поєднання державного регулювання з механізмами саморегуляції ринку, в рамках приватної власності на капітал. Тому що можливості вільного ринку в розвитку продуктивних сил суспільства, як показала практика ХХ століття, вельми обмежені (так звана «неспроможність ринку»). Це визнано і буржуазною економічною теорією, і практикою промислово розвинених країн Заходу.

Яскравим прикладом змішаної економіки є економічна система, існуюча в Швеції. У її основі лежать ринкові відносини на конкурентних засадах з активним використовуванням державного регулювання, що складає економічний базис шведської моделі. Під змішаною економікою там розуміється поєднання і взаємодія основних форм власності у капіталістичному ринковому господарстві Швеції: приватної, державної і кооперативної. Кожна з цих форм зайняла свою "нішу", виконує свою функцію в загальній системі економічних і соціальних взаємозв'язків. Абсолютна більшість (близько 85%) всіх шведських компаній з числом зайнятих понад 50 чоловік належить приватному капіталу. На приватні підприємства припадає 75% зайнятих у виробничому секторі, з них 8% працюють в тих фірмах, що належать іноземному капіталу. Решта частини припадає на державу і кооперативи, приблизно по 11-13%. Державний сектор розширявся, а питома вага кооперативного майже не мінялася з 1965 р. Окрім цих трьох форм власності існують безліч компаній із змішаною власністю, фірми, що належать профспілкам, ощадним банкам і т.п. [550]. 

Як вважають американські економісти, загальна формула така: у капіталістичному суспільстві економіка звичайно функціонує успішно, якщо держава контролює близько 50% ВВП. Зокрема, в США частка державних витрат у ВВП коливається від 30 до 50%, не рахуючи пенсійні і інші соціальні виплати. Тому уявлення про те, що участь держави суперечить нормальній життєдіяльності сучасної ринкової економіки, не відповідає дійсності. В умовах кризи, коли потрібні активні дії, ініціатива завжди виходить від держави. Коли стверджують, що його роль повинна бути зведена до мінімуму, то це ідеологічний постулат, який позбавлений наукової основи. 

У довготривалій перспективі роль держави, як вважає професор       Дж. Гэлбрейт, збільшується. Вона покликана створювати інститути, сприяючі економічному зростанню. Йдеться про регулювання підприємницької діяльності, рівня заробітної платні, екології, судочинства, тобто її основних функцій – забезпечення нормального функціонування економічної інфраструктури і всіх аспектів, пов'язаних з підготовкою робочої сили. Прикладом такого сприятливого і успішного розвитку економіки за сприянням держави може бути досвід Китаю Цей досвід є корисним Україні і іншим країнам колишнього СРСР. Розвиток змішаної економіки у Китаї - багато в чому кейнсіанське явище, яке засноване на швидкому і стабільному зростанні суспільного попиту, купівельної спроможності населення - відбувався в кінці 70-х – початку 80-х років. Почався він у сільському господарстві, потім був перенесений на житлове будівництво, інфраструктуру, створення прибережних відкритих економічних зон. 

Вырезано.

Для доставки полной версии работы перейдите по ссылке.

Аналізуючи проблему, яку передбачається розв’язати шляхом державного регулювання, зазначають причини та умови її виникнення; обґрунтовують неможливість її розв’язання за допомогою ринкових механізмів або чинних регуляторних актів; визначають суб’єктів, на яких проблема негативно впливає. При визначенні та оцінці усіх прийнятних альтернативних способів досягнення цілей державного регулювання наводяться, за Методикою, не менше двох можливих способів; оцінка кожного із них; причини відмови від застосування альтернативних способів розв’язання проблеми, аргументи щодо переваги обраного способу. Зауважимо, в Методиці не вказано спосіб оцінки шляхів досягнення цілей державного регулювання, хоча основною її засадою має бути не лише визначення того, що потрібно робити, а і як це робити. Продовжимо аналіз методики. В описі механізму, що пропонується застосувати для розв’язання проблеми, і відповідних заходів наводяться, зазначено в ній, основні принципи і способи досягнення цілей державного регулювання та визначається ступінь їх ефективності. Але на питання, як оцінювати цю ефективність, відповіді також немає. Знову наявна практично повна невизначеність. Не розкрито сутність методу аналізу вигод та витрат, не описано моделі, які можна застосовувати у цьому аналізі
.

При обґрунтуванні можливості досягнення цілей у разі прийняття регуляторного акта наводять оцінку впливу зовнішніх факторів на дію акта з визначенням та порівнянням позитивних і негативних обставин, які можуть впливати на виконання його вимог; оцінку можливості впровадження та виконання вимог акта органами державної влади і місцевого самоврядування, фізичними та юридичними особами; характеристику механізму повної або часткової компенсації можливої шкоди у разі настання очікуваних наслідків дії акта; зазначають періодичність здійснення державного контролю та нагляду за додержанням вимог акта. Вказують методи, які мають бути застосовані на певному етапі розроблення акта (знову ж таки невизначеність: не можна у методичних матеріалах вимагати вказівки методів, які застосовуються на тому чи іншому етапі розроблення акта. Це є дослідницька і складна робота). 

Методикою передбачено наведення оцінки впливу зовнішніх факторів на дію акта з визначенням та порівнянням позитивних і негативних обставин, які можуть впливати на виконання його вимог але відповіді на питання, як це робити – немає. Відсутні вказівки на методи, які мають бути застосовані на певному етапі розроблення акта Отже, не всі етапи, які зазначено у Методиці здійснення аналізу впливу регуляторного акта, можна вважати такими, що прописані достатньо детально. Крім вищезазначених етапів, уточненню саме на методичному рівні, рівні “як” робити, підлягає етап визначення очікуваних результатів прийняття регуляторного акта. Цей етап провадиться, як зазначено в Методиці, “із застосуванням методу аналізу вигод та витрат у 

простій (перелік очікуваних позитивних та негативних факторів) або складній (із застосуванням різноманітних економічних моделей) формі”. Яких саме моделей? Адже їх визначення – самостійна науково-дослідна, а точніше, мабуть, і пошукова робота. Для її виконання потрібні спеціалісти екстра-класу. А це не відповідає загальним вимогам до методичних документів, у яких має бути прописані дії таким чином, щоб їх міг виконати спеціаліст середньої кваліфікації. 

Далі. Для здійснення аналізу вигод та витрат, вказується у Методиці, визначається певний період. Розмір кожної вигоди та витрат обчислюється з використанням даних статистики, наукових досліджень  та опитувань, а також одержаних з інших джерел. На підставі обчисленого розміру кожної вигоди та витрат розраховують загальний їх розмір. Обґрунтування запропонованого терміну дії регуляторного акта здійснюється з урахуванням його достатності для розв’язання проблеми та досягнення цілей державного регулювання. 

Щодо цього етапу то тут теж виникають певні питання. Зокрема, які саме дані статистики мають використовуватися для здійснення аналізу вигод та витрат. Адже спеціальних статистичних форм поки що не існує, а законодавство забороняє вводити нові форми. Які наукові дослідження маються на увазі? Невже розробнику актів потрібно провадити пошук по всій базі наукових досліджень, знаходити (або не знаходити) підходящі. Якщо такі не знайдуться або знайдуться, але такі наукові висновки, які суперечать один одному. Як бути в цих випадках? Це знову ж таки недоробленість методичних матеріалів. Це ж саме можна сказати і з приводу рекомендації використовувати, при здійсненні аналізу вигод та витрат, опитувань. Потрібно було б розробити спеціальну методику по проведенню опитувань, яка включала б форми і питання для опитувань, вказівки щодо категорій осіб, які мають підлягати опитуванню, способів обробки одержаних даних.

За Методикою, прогнозні значення показників результативності регуляторного акта визначаються протягом різних періодів після набуття ним чинності. Обов’язковими з них є:

розмір надходжень до державного та місцевих бюджетів і державних цільових фондів, пов’язаних з дією акта;

кількість суб’єктів господарювання та (або) фізичних осіб, на яких поширюватиметься дія акта;

кількість коштів і час, що витрачатимуться суб’єктами господарювання та (або) фізичними особами, пов’язаними з виконанням вимог акта;

рівень поінформованості суб’єктів господарювання та (або) фізичних осіб з основних положень акта.

Прогнозні значення показників результативності регуляторного акта можуть бути виражені у кількісній формі. У разі неможливості обчислення розмірів певної вигоди або витрат наводиться текстовий опис результативності акта. При визначенні заходів, з допомогою яких відстежуватиметься результативність регуляторного акта, зазначаються терміни здійснення базового та повторного відстежень результативності акта; вид даних (статистичних, наукових досліджень або опитувань), що використовуватимуться для такого відстеження; групи осіб, які відбиратимуться для участі у відповідному опитуванні; наукові установи, що залучатимуться для відстеження. 

Результати аналізу викладаються у письмовій формі й підписуються розробником проекту, а якщо розробником є регуляторний орган, інший орган, установа чи організація, – їх керівниками. 

До цього етапу, а точніше, до його методичного забезпечення, теж є певні питання. Зокрема, у методичних вказівках щодо визначення прогнозних значень показників результативності регуляторного акта відсутні, як обов’язкові, показники, які б визначали саму результативність (!?). Адже надходження в бюджети – це непрямий показник результативності, а де ж прямі? Що саме дає прийняття того чи іншого регуляторного акту? Невже це саме вимірюється кількістю суб’єктів господарювання та (або) фізичних осіб, на яких поширюватиметься дія акта або кількістю коштів і часу, що витрачатимуться ними у зв’язку з виконанням вимог акта чи, скажімо, рівнем поінформованості цих суб’єктів з основних положень акта? Мабуть це не так. Якщо проект регуляторного акту має бути дійсно результативним, то ця результативність має проявлятися у матеріально або соціально значущих для людини сферах. Наприклад, зростання виробництва тієї чи іншої продукції або задоволення  якогось соціально значущого ефекту. 

Методичне розроблення виконання цього складного етапу – оцінки регуляторного впливу проектів правових актів – могло б бути виконане на базі розробленого нами підходу, викладеного у попередніх публікаціях, зокрема в роботі “Измерение и регулирование эффективного механизма материальной ответственности в управлении”
. Суть нашого підходу полягає в обчисленні фактичних або очікуваних значень оцінки впливу проектів нормативних актів із застосуванням математичного інструментарію кореляційно-регресійного аналізу. Ідея в тому, щоб протягом певного часу (або стосовно декількох об’єктів) оцінити вплив дії правового акта. Для цього слід виявити весь спектр чинників, які впливають на об’єкт, і дослідити його поводження в умовах їх сталої дії. 

В той же час якщо завдання оцінки прогнозованої ефективності у принципі може бути вирішено, то оцінка фактичної ефективності законодавства є, як зазначалось,  архіскладною проблемою. Можна говорити про оцінку ефективності забороняючи норм, норм, що передбачають юридичну відповідальність або позитивне стимулювання. Наприклад, у принципі можна виміряти ефективність тієї чи іншої адміністративно-правової або кримінально-правової норми, чи, скажімо, ефективність системи стимулювання. Безумовно, за можливості виключити дію інших чинників, що впливають (потенційно можуть впливати) на кінцевий результат – урегульовану поведінку. Що ж стосується так званих позитивних норм, тобто таких правил, які визначають не заборонену, а бажану поведінку, то їх ефективність практично виміряти неможливо. Справа в тому, що неможливо вичленити “чистий” вплив “позитивної” правової норми на відносини, що регулюються нею. Є тисячі, сотні тисячі чинників які можуть бути причетними до одержаного позитивного ефекту або до втрат у об’єкті правового регулювання. Саме тому, на наш погляд, багато хто з дослідників вдається до категорії ефективності соціально-юридичного механізму, під яким розуміються не тільки лише правові норми, але й принципи, інституціональні утворення, механізми контролю тощо
. І це, можливо, правильно. Адже потенційно ефективна правова норма може не дати очікуваного ефекту ще й тому, що не спрацьовують вищезазначені чинники. 

Виходячи з викладеного, враховуючи складність оцінки фактичної ефективності, відсутність кореляційного зв’язку між потенційною і ефективністю і тими реальними змінами, які відбуваються в об’єкті правового регулювання, включаючи сінергетичні ефекти,
 слід зробити висновок про те, що доцільно сконцентрувати увагу не на оцінці ефективності законодавства, а на її забезпеченні. Саме така ідея і була покладена у назву однієї із наших статей, що підготовлена на цю тему: „Ефективність правозастосування і підхід до її забезпечення”. Цю ідею можна посилити посиланням на те, що високу якість законодавства вважають основною умовою ефективного правозастосування всі дослідники
. Забезпечення високої якості правових актів природно сприятиме досягненню необхідного рівня їх ефективності. 

Щодо відповіді на питання „ЯК”, як забезпечити високу якість законодавства, правових актів, то така відповідь, стосовно регуляторних актів, міститься у згаданій вище монографії “Проблема вдосконалення регуляторної політики в Україні”, виданої Інститутом законодавства Верховної Ради. В монографії показано, як у рамках державної регуляторної політики у сфері господарської діяльності", запровадженої відповідним Законом України, вдосконалити регуляторну політику, регуляторну (нормотворчу) діяльність, оскільки ця політика і ця діяльність спрямовані, по суті, на підвищення якості регуляторних актів, що регулюють економічні правовідносини. В  цієї політики принципово можливо здійснення оцінки ефективності законодавства, а також її моніторингу. 

Четвертим напрямком серед теоретико-концептуальних підходів, спрямованих на подолання проблем законодавчої діяльності, є кодифікація законодавства. На думку академіка Ю.С. Шемшученка, питання внутрішньої систематизації законодавства за галузями права належить до категорії методологічних. Держави континентальної Європи, зазначає він, свого часу прийняли спрощену, дуалістичну схему, яка передбачає поділ системи законодавства і права на публічне і приватне, тобто як було ще у Давньому Римі. Радянська держава з самого початку відмовилася від цієї схеми, негативно поставившись до приватноправового аспекту регулювання суспільних відносин. Тому, вважає академік, немає сенсу відмовлятися від власного досвіду в цьому питанні, бо наша класифікація галузей права і законодавства дає більше можливостей як для поглибленого вивчення процесів диференціації та інтеграції права і законодавства, так і для використання ЇЇ для галузевої кодифікації законодавства. Саме з цих методологічних позицій, зазначає Ю.С. Шемшученко, є потреба розширити практику прийняття нових кодексів для галузей законодавства, які отримали відповідний розвиток. 

В той же час, порушення принципу системності призвело, на думку Ю.С. Шемшученко, до «виникнення складної колізійно правової ситуації з набранням у 2004 р. чинності Цивільним та Господарським кодексами. Зокрема, за Цивільним кодексом підприємство є юридичною особою, а за Господарським – майновим комплексом. Перший з кодексів не закріплює, а другий – закріплює право колективної власності. На різних позиціях виявилися ці кодекси і щодо порядку створення закритих акціонерних товариств. Відповідно до Цивільного кодексу за державними особами майно закріплюється на праві власності, тоді як Господарський кодекс зберіг інститути права господарського ведення і оперативного управління. Як же можна вирішувати конкретні питання на основі таких суперечливих кодексів», – справедливо запитує академік. 

У зв’язку з важливістю цієї дилеми, зупинимось на ній детальніше і зазначимо наступне. Можна констатувати висловлену у наукових публікаціях думку про те, що у багатьох випадках ГК України виправдав надії стосовно кодифікації господарського законодавства. За висновками багатьох експертів, це законодавство стало значно простішим, що допомагає орієнтуватися в ньому не тільки українським підприємцям, але й іноземним інвесторам. У той же час як відомо, прийняття Господарського кодексу України ознаменувалось неоднозначним його сприйняттям юридичною громадськістю. При цьому оцінки Кодексу варіювали у надзвичайно широкому діапазоні – від визнання його надзвичайно важливим кодифікованим законодавчим актом, який здатний значно посилити регулюючий потенціал законодавства у сфері господарювання, до рішучого заперечення його як акту, який, всупереч очікувань його авторів, нібито може дезорганізувати сферу господарських відносин. Доволі жорстку позицію (як завжди) зайняли представники цивілістичної школи права, які заявляли, що ГК здатний зруйнувати як правовий, так й економічний простір України, а тому його слід змінити або скасувати. 

Наявність подібних крайнощів в оцінці ГК пояснюється певною мірою згаданою вище давньою суперечкою між прихильниками цивілістичного та господарського підходу щодо кодифікації підприємницького права. Ця  кодифікація  здійснювалась  в  Україні паралельно  двома  шляхами:

на рівні Цивільного кодексу та Господарського (Комерційного) кодексу. В той же час було розроблено проекти Податкового кодексу, Адміністративного кодексу та інших кодифікованих актів, що регулюють підприємницькі правовідносини. Це викликало наукову суперечку щодо концепції регулювання господарських (підприємницьких) відносин – моністичної чи дуалістичної, так і до змісту самих кодексів. Моністична концепція виходить з того, що такі правовідносини повинні бути врегульовані одним кодифікованим актом – Цивільним Кодексом. Друга – навпроти, наполягає на тому, що цивільні правовідносини між громадянами повинні бути врегульовані ЦК, а такі ж відносини між господарюючими суб'єктами – Господарським кодексом.  В зв‘язку з цим В.М. Попович відмічав: “Якщо бути послідовним, то прибічники існування окремих систем комерційного (підприємницького) та цивільного права повинні б були підтримати ідею виділення з Цивільного кодексу окремого Господарського кодексу лише при одній умові. Це умова концентрації в Господарському кодексі норм публічного права (державного регулювання економіки), а в Цивільному кодексі – приватноправових норм регулювання відносин між суб'єктами підприємницької діяльності”
.

У вето, що наклав Президент України у  листопаді 2001 р. на новий Цивільний кодекс України, до речі, зазначалось, що Цивільним кодексом України не регламентуються відносини публічного права. Тому вони могли б стати предметом регулювання Господарського кодексу України. Проте, на думку цивілістів, прийнятий Верховною Радою України Господарський кодекс не став актом, який врегулював ці питання й заповнив відповідну прогалину. Згідно з прийнятою в Кодексі концепцією, він здійснює регулювання як публічно-правових, так  й приватноправових відносин, що є несумісним з огляду на їх  відмінну правову природу.  Виходячи з цього цивілісти дійшли висновку, що оскільки поєднати Цивільний і Господарський кодекси, які торкаються однієї й тієї ж сфери відносин, але по-різному регулюють ці відносини, неможливо, слід прийняти один кодекс – кодекс приватного права – Цивільний, зазначивши при цьому ті закони публічно-правового характеру, які мають бути прийняті окремо, враховуючи законодавче оформлення публічно-правового впливу на економіку.

Представники господарської школи права, відстоюючи необхідність кодифікації підприємницького права шляхом прийняття окремого кодексу, виходили з необхідності врахування “бінарної” природи господарських відносин, які складаються з двох  взаємодіючих і взаємозалежних елементів - майнових  і організаційних. Єдність господарських відносин не порушується, а, навпаки, зміцнюється тим, що вони побудовані на сполучені горизонтальних і вертикальних  зв‘язків. Можливість такого сполучення, а значить і можливість єдності господарських відносин, створюється тим, що кожний з цих зв‘язків (вертикальний або горизонтальний)  не є “чистим”, оскільки він містить в собі елементи другого зв‘язку. Переважно приватні (горизонтальні) відносини включають в себе певний публічний (вертикальний)  елемент, так само як переважно публічні (вертикальні) відносини включають приватний елемент (приватний інтерес) 
.   

Як вважають вчені, декодифікація - скасування Господарського кодексу України може викликати конкретні передбачувані негативні наслідки, обумовлені тим, що буде порушений баланс взаємодії кодексів, уведених з 1 січня 2004 р. і виявляться невирішеними багато питань, що були урегульовані Господарським кодексом, який відбиває особливості господарювання, які враховуються іншими кодексами, зокрема Цивільним кодексом
. 

Розглянуті вище особливості господарських відносин обумовлюють необхідність застосування спеціального регулятивного механізму, який б поєднував елементи публічно-правового і приватноправового регулювання. Коли ж намагаються врегулювати господарські відносини за допомогою традиційного інструментарію цивільного права, то, на думку господарників, неминуче виникає тупикова ситуація. Тому виправданим є підхід, коли предмет Цивільного кодексу обмежується майновими і особистими немайновими відносинами, заснованими на юридичній рівності їх учасників. Тим самим сфера дії цього кодексу відокремлюється від регулювання підприємницьких, а в цілому – господарських відносин, які є більш складними за своїм складом, а юридична рівність тут – лише один з елементів.

Вырезано.

Для доставки полной версии работы перейдите по ссылке.

у сфері регулювання сільськогосподарської продукції (“Про державне регулювання імпорту сільськогосподарської продукції”. – ВВР. – 1997. – № 44. – Ст. 281) та ін.

Здійснюють класифікацію державної регуляторної політики і за її суб’єктами, наведеними вище. Найсуттєвішою для цілей цього дослідження є класифікація за етапами забезпечення державної регуляторної політики. За цією класифікацією розрізняють такі її етапи: 1) визначення єдиного підходу до підготовки аналізу регуляторного впливу та результативності регуляторних актів; 2) підготовка аналізу регуляторного впливу; 3) планування діяльності з підготовки проектів регуляторних актів; 4) оприлюднення проектів регуляторних актів з метою одержання зауважень і пропозицій від фізичних та юридичних осіб, їх об’єднань, а також відкриті обговорення за участю представників громадськості питань, пов’язаних з регуляторною діяльністю; 5) відстеження результативності регуляторних актів; 6) перегляд регуляторних актів; 7) систематизація регуляторних актів; 8) недопущення прийняття регуляторних актів, які є непослідовними або не узгоджуються чи дублюють чинні регуляторні акти; 9) виклад положень регуляторного акта у спосіб, доступний та однозначний для розуміння особами, які повинні впроваджувати або виконувати вимоги цього регуляторного акта; 10) оприлюднення інформації про здійснення регуляторної діяльності.

Очевидно, що, по перше, недостатньо лише перерахувати етапи забезпечення державної регуляторної політики. Необхідні відповідні рекомендації методичного характеру по їх здійсненню. По друге. Реалізація вказаних етапів здійснення вказаної політики здатна впливати на її результативність. Це, безумовно, важлива задача, але вона не вичерпує вимоги, які пред’являються до регуляторної політики. У цьому дослідженні поставлено завдання розробити рекомендації щодо вдосконалення теоретико-методологічних засад регуляторної політики, забезпечення її відповідності вимогам справедливості, моральності, спрямованості на вирішення першочергових завдань розвитку економіки. Для цього розглянемо мету, проаналізуємо і систематизуємо існуюче правове забезпечення державної регуляторної політики, а також питання управління нею. 

Метою правового забезпечення державної регуляторної політики є створення моделі правопорядку у сфері господарювання. Цей правопорядок в Україні має формуватися на основі оптимального поєднання ринкового саморегулювання економічних відносин суб’єктів господарювання та державного регулювання макроекономічних процесів, виходячи з конституційної вимоги відповідальності держави перед людиною за свою діяльність та визначення України як суверенної і незалежної, демократичної, соціальної, правової держави. 

Вищезазначена модель правопорядку включає сукупність нормативно-правових актів, починаючи з норм Конституції України, інших законодавчих актів і закінчуючи відомчими приписами. Конституційні засади цього правопорядку у сфері господарювання, згідно зі ст. 5 ГКУ, становлять: 

право власності Українського народу на землю, її надра, атмосферне повітря, водні та інші природні ресурси, які перебувають у межах території України, природні ресурси її континентального шельфу, виключної (морської) економічної зони, розпорядження якими здійснюється від імені Українського народу органами державної влади і місцевого самоврядування в межах, визначених Конституцією України; 

право кожного громадянина користуватися природними об’єктами права власності народу відповідно до закону; 

забезпечення державою захисту прав усіх суб’єктів права власності та господарювання, соціальної спрямованості економіки, недопущення використання власності на шкоду людині й суспільству; 

право кожного володіти, користуватися і розпоряджатися своєю власністю, результатами своєї інтелектуальної, творчої діяльності; 

визнання усіх суб’єктів права власності рівними перед законом, непорушності права приватної власності, недопущення протиправного позбавлення власності; 

економічна багатоманітність, право кожного на підприємницьку діяльність, не заборонену законом, визначення виключно законом правових засад і гарантій підприємництва; 

забезпечення державою захисту конкуренції у підприємницькій діяльності, недопущення зловживання монопольним становищем на ринку, неправомірного обмеження конкуренції та недобросовісної конкуренції, визначення правил конкуренції та норм антимонопольного регулювання виключно законом;

забезпечення державою екологічної безпеки та підтримання екологічної рівноваги на території України; 

забезпечення державою належних, безпечних і здорових умов праці, захист прав споживачів; 

взаємовигідне співробітництво з іншими країнами; визнання і дія в Україні принципу верховенства права. 

Правове забезпечення порядку у сфері господарювання, регуляторної політики містять відповідні статті ГКУ; закони України, нормативно-правові акти Президента України та Кабінету Міністрів України; нормативно-правові акти інших органів державної влади та органів місцевого самоврядування, а також інші нормативні акти, які регулюють економічні відносини. 

Щодо положення ч.1 ст. 5 ГКУ відносно “оптимального поєднання ринкового саморегулювання економічних відносин суб'єктів господарювання та державного регулювання макроекономічних процесів, виходячи з конституційної вимоги відповідальності держави перед людиною за свою діяльність та визначення України як суверенної і незалежної, демократичної, соціальної, правової держави”. Вживання терміну “оптимальність” стосовно будь-якої функції є некоректним, якщо не зазначено критерії її мінімізації або максимізації. Отже, по перше, доцільно конкретизувати зазначену відповідальність держави перед людиною в сфері економіки, а, по друге - скоректувати відповідне положення щодо другої частини зазначеного критерію, виклавши її у наступній редакції “...та визначення України як суверенної і незалежної, демократичної соціальної, правової держави, країни з ринковою економікою та стабільним кодифікованим господарським законодавством. 

З метою розвитку положень стосовно змісту відповідальності держави перед людиною доцільно сформулювати максимально повний набір державних функцій в зазначеній сфері. Це: 1) створення і забезпечення функціонування сприятливого клімату для: а) підприємництва, б) інвестування (перш за все, іноземного), в) конкурентних умов для виробників; 2) захист національного товаровиробника; 3) введення і забезпечення функціонування технічних бар’єрів (стандартів якості продукції, послуг, що реалізуються, ввозяться) та ін. В основу розвитку положень ч.1 ст. 5 ГКУ може бути покладено регламентацію функцій, що випливають з кейнсіанської моделі, моделі системного втручання держави в економіку. 
Повертаючись до питань моделювання правопорядку, зазначимо, що регуляторна діяльність пов’язана з вдосконаленням (модернізацією) господарського законодавства, а ця модернізація має здійснюватися на базі ГКУ. Цей Кодекс, по перше, є реалізацією і забезпеченням принципу відмови від “ручного управління” економікою, а по друге, - здійсненням принципу наявності стабільного кодифікованого господарського законодавства. При цьому для того, щоб ГКУ найбільш конструктивно міг виконувати функції бази для модернізації господарського законодавства, Господарський кодекс має ефективно вирішувати найкрупніші проблеми господарювання. Для цього пропонується у Кодексі юридично закріплювати відносні (тобто, такі, що виражаються через відношення одних величин до інших) показники ефективності. Зокрема, доцільно на рівні ГКУ у положеннях статей, присвячених цінам і ціноутворенню, встановити, що питома вага зарплати у вартості товару не повинна бути менш як 40% (зараз, як відомо, в нашій країні вона не перевищує 7%); у положеннях, як регламентують (повинні регламентувати) бюджетне планування, мінімальну заробітну плату на підприємствах, зазначити, що її розмір не повинен складати менш як 300 %  від розміру сплачуваних, у середньому, платежів за житлово-комунальні послуги. Закріплення цих показників на законодавчому рівні і є тим організаційно-правовим механізмом (свого роду “ноу-хау”), який дозволить перевести лозунги щодо соціальної спрямованості державної економічної політики з декларативного рівня у практичну площину, зробить прийняття державного бюджету України не політичним, а юридичним актом, забезпечить реальність гарантій прав суб’єктів господарювання незалежно від партійного кольору влади.

Протягом 1998-2003 рр. державна регуляторна політика у сфері економічної діяльності здійснювалася на підставі трьох указів Президента України та двох постанов Кабінету Міністрів України, а саме: Указу Президента України від 3 лютого 1998 р. № 79 “Про усунення обмежень, що стримують розвиток підприємницької діяльності”; Указу Президента України від 23 липня 1998 р. № 817 “Про деякі заходи з дерегулювання підприємницької діяльності”; Указу Президента України від 22 січня 2000 р. № 89 “Про запровадження єдиної державної регуляторної політики у сфері підприємництва”; Постанови Кабінету Міністрів України від 6 травня 2000 р. № 767 “Про затвердження Методичних рекомендацій щодо підготовки обґрунтування проектів регуляторних актів”; Постанови Кабінету Міністрів України від 31 липня 2000 р. № 1182 “Про затвердження Положення про порядок підготовки проектів регуляторних актів”. Невдовзі державна регуляторна політика пройшла такі два етапи: 1) дерегулювання – здійснення заходів щодо усунення обмежень у чинних нормативно-правових актах, які стримують розвиток підприємництва, що давало змогу мобільно реагувати на потреби ринкових вимог; 2) впровадження єдиного підходу до унеможливлення появи неефективних, економічно недоцільних регуляторних актів із застосуванням методів економічного аналізу для пошуку найоптимальнішого варіанта формування правової бази з використанням форм діалогу державних органів з громадськістю. 

11 вересня 2003 р. було прийнято, як вже зазначалось, Закон України “Про засади державної регуляторної політики в сфері господарської діяльності”. Для забезпечення реалізації цього Закону Кабінетом Міністрів України прийнято низку нормативно-правових актів: Постанову Кабінету Міністрів України від 11 лютого 2004 р. № 150 “Про офіційне оприлюднення регуляторних актів, прийнятих місцевими органами виконавчої влади, територіальними органами центральних органів виконавчої влади та їх посадовими особами, і внесення змін до Порядку оприлюднення у мережі Інтернет інформації про діяльність органів виконавчої влади
”; Постанову Кабінету Міністрів України від 3 березня 2004 р. № 226 “Про затвердження Положення про апеляційну регуляторну комісію
”; Постанову Кабінету Міністрів України від 11 березня 2004 р. № 308 “Про затвердження методик проведення аналізу впливу та відстеження результативності регуляторного акта”; Постанову Кабінету Міністрів України і Національного банку України від 14 квітня 2004 р. № 471 “Про затвердження методик проведення аналізу впливу та відстеження результативності регуляторного акта Національного банку України
”; Розпорядження Кабінету Міністрів України від 19 березня 2004 р. № 152-р “Про підготовку та оприлюднення щорічної інформації Кабінету Міністрів України про здійснення державної регуляторної політики органами виконавчої влади
” та ін. 

Засобами здійснення регуляторної політики, державного регулювання господарської діяльності, реалізації цільових економічних, інших програм, а також програм економічного і соціального розвитку є, згідно зі ст. 12 ГКУ, державне замовлення, державне завдання; ліцензування, патентування і квотування; сертифікація та стандартизація; застосування нормативів і лімітів; регулювання цін і тарифів; надання інвестиційних, податкових та інших пільг; надання дотацій, компенсацій, цільових інновацій та субсидій. 

Особливості регуляторної політики, правового регулювання господарських відносин, визначаються залежно від сфери суспільного виробництва, в якій складаються ці відносини, особливостей галузі господарювання, виду господарської діяльності, економічної форми її результату, простору, на якому складаються господарські відносини (внутрішньому чи зовнішньому ринку), особливостей суб’єктів, між якими виникають господарські відносини. Правове регулювання господарських відносин здійснюється з урахуванням суспільного розподілу праці, що склався, та об’єктивно існуючих галузей народного господарства (ст. 258 ГКУ). 

Одним з напрямів регуляторної політики, оптимізації правового регулювання економічних відносин є визначення меж державного втручання в економічну діяльність. Безпосередня участь держави, органів державної влади та органів місцевого самоврядування у господарській діяльності може здійснюватися лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що визначені Конституцією та законами України, – зазначено у ч. 3 ст. 8 ГКУ “Участь держави, органів державної влади, органів місцевого самоврядування в господарській діяльності”. Зокрема, межі державного втручання в економічну діяльність визначені такими двома параметрами: 1) контроль над господарською діяльністю шляхом державної реєстрації її суб’єктів; 2) визначення сфер державного контролю і нагляду за господарською діяльністю.

Згідно зі ст. 19 ГКУ суб’єкти господарювання мають право без обмежень самостійно здійснювати господарську діяльність, що не суперечить законодавству. Контроль над нею з боку держави виконується шляхом державної реєстрації суб’єктів господарювання відповідно до законодавства України. 

За ст. 4 Закону України “Про державну реєстрацію юридичних осіб та фізичних осіб – підприємців” (ВВР. – 2003. – № 31–32. – Ст. 263), державна реєстрація юридичних осіб та фізичних осіб – підприємців – це засвідчення факту створення або припинення діяльності юридичної особи; набуття або позбавлення статусу підприємця фізичною особою, а також вчинення інших реєстраційних дій, які передбачені цим Законом, шляхом внесення відповідних записів до Єдиного державного реєстру. Порядок здійснення державної реєстрації цих осіб передбачає, зокрема: перевірку комплектності документів, які подаються державному реєстратору, та повноти відомостей, вказаних у реєстраційній картці; перевірку документів, які подаються державному реєстратору, на відсутність підстав для відмови у здійсненні державної реєстрації; внесення відомостей про юридичну особу або фізичну особу – підприємця до Єдиного державного реєстру; оформлення і видачу свідоцтва про державну реєстрацію та виписки з Єдиного державного реєстру (ч. 2 ст. 4). Єдиний державний реєстр створюється з метою забезпечення органів державної влади, а також учасників цивільного обороту достовірною інформацією про юридичних осіб та фізичних осіб – підприємців. Єдиний державний реєстр ведеться на електронних носіях відповідно до державних стандартів, що забезпечують його сумісність і взаємодію з іншими інформаційними системами та мережами, які становлять інформаційний ресурс держави (ч. 1, 2 ст. 16 Закону України “Про державну реєстрацію юридичних осіб та фізичних осіб – підприємців”). 

Межі державного втручання в економічну діяльність окреслюються також шляхом визначення сфер державного контролю і нагляду за господарською діяльністю. Ст. 19 ГКУ встановлює, що держава здійснює контроль і нагляд за господарською діяльністю суб’єктів господарювання у таких сферах: 

Вырезано.

Для доставки полной версии работы перейдите по ссылке.

У Законі регламентовано також особливості оприлюднення проектів регуляторних актів, прийняття яких належить до компетенції органів та посадових осіб місцевого самоврядування, з метою одержання зауважень і пропозицій. Таке оприлюднення актів, прийняття яких належить до компетенції виконавчих органів сільських, селищних, міських, районних у містах рад, а також сільських, селищних та міських голів, зазначено у ст. 35, здійснюється до внесення цих проектів на розгляд засідання відповідного виконавчого органу ради або до внесення їх на затвердження відповідному сільському, селищному, міському голові. За рішенням зазначених ради або відповідальної постійної комісії відповідної ради оприлюднюються проекти регуляторних актів, які не оприлюднювалися до внесення їх на розгляд сесії відповідної ради, або повторно оприлюднюються проекти, які вже оприлюднювалися. У разі оприлюднення проектів регуляторних актів за рішенням відповідної ради або її відповідальної постійної комісії функцію розробника проекту виконують орган, особа або група осіб, які внесли цей проект на розгляд сесії відповідної ради, якщо інше не встановлено у рішенні ради чи відповідальної постійної комісії. Зауваження і пропозиції щодо оприлюдненого проекту регуляторного акта, внесеного на розгляд сесії ради, та відповідного аналізу регуляторного впливу надаються фізичними та юридичними особами, їх об’єднаннями розробникові цього проекту та головній постійній комісії ради. 

Значна увага приділяється оприлюдненню проектів регуляторних актів у міжнародних документах, конвенціях. Прикладом таких документів може бути підготовлена у 1998 р. Конвенція про доступ до інформації, участь громадськості в процесі прийняття рішень та доступ до правосуддя з питань довкілля. Згідно зі ст. 3 цієї Конвенції кожна із Сторін, що підписала її, здійснює необхідні законодавчі, регулятивні та інші заходи, у тому числі із досягнення відповідності положень, які регламентують порядок виконання цієї Конвенції стосовно інформації, участі громадськості та її доступу до правосуддя, а також відповідні заходи щодо забезпечення умов їх застосування, створення і підтримки чіткої, прозорої та злагодженої структури для реалізації цих положень. Кожна із Сторін прагне забезпечити умови, аби посадові особи та державні органи надавали громадськості допомогу і забезпечували їй орієнтацію в отриманні доступу до інформації, сприяли участі в процесі прийняття рішень і в одержанні доступу до правосуддя з питань, що стосуються навколишнього середовища. Кожна із Сторін сприяє екологічній освіченості та підвищенню рівня поінформованості громадськості з проблем навколишнього середовища, особливо щодо участі в процесі прийняття рішень і доступу до правосуддя з цих питань. Кожна Сторона забезпечує належне визнання об’єднань, організацій або груп, які сприяють охороні довкілля, і надає їм певну підтримку, забезпечує відповідність своєї національної правової системи цьому зобов’язанню. Згідно зі ст. 8 “Участь громадськості в підготовці нормативних актів виконавчої влади і/або загальнообов’язкових юридичних актів” кожна із Сторін докладає зусиль для ефективної участі громадськості на відповідному етапі, доки залишаються відкритими можливості вибору, в підготовці державними органами нормативних положень, які мають безпосередню виконавчу силу, та інших загальноприйнятих юридичних правил, обов’язкових для виконання, що можуть істотно впливати на навколишнє середовище. З цією метою вживають такі заходи: a) визначають терміни, достатні для забезпечення ефективної участі; б) проекти правил публікують або доводять до відома громадськості іншим чином; в) громадськості надають можливість висловлювати свої зауваження безпосередньо або через представницькі консультативні органи. Результати участі громадськості враховуються, як зазначено в цій статті, в максимальному ступені.

Підводячи підсумки розгляду методичного забезпечення таких стадій регуляторної політики (етапів розробки регуляторних актів) як підготовка концепцій правових актів та здійснення аналізу впливу регуляторного акта, зазначимо, що ці етапи прописані недостатньо для рівня методичних документів. Деякі пропозиції щодо конкретизації окремих дій щодо виконання зазначених етапів внесені нами вище. Щодо такого етапу як оприлюднення проекту регуляторного акта з метою одержання зауважень, то він виписаний більш менш задовільно. Проблема, на наш погляд, полягає лише в тому, щоб створити механізми обов’язкового реагування на усі зауваження і пропозиції щодо проекту регуляторного акта та відповідного аналізу регуляторного впливу. Зокрема, пропонуємо ввести порядок, за яким зауваження і пропозиції, одержані протягом визначеного терміну, мають обов’язково фіксуватися, наприклад, у пояснювальній записці до проекту з позначенням виду реагування: прийнято або відхилено з зазначенням причин. Пропонується зазначити (бажано в тексті Закону України від 11 вересня 2003 р.), що при відсутності реагувань розробника на зауваження і пропозиції, поданий проект не може подаватися на затвердження і повинен відхилятися. 

3.2. Погодження проектів регуляторних актів та експертний висновок щодо їх регуляторного впливу

Погодження проектів регуляторних актів. Важливою складовою нормативної технології розроблення проектів регуляторних актів є етап їх погодження. Закон України від 11 вересня 2003 р. “Про засади державної регуляторної політики в сфері господарської діяльності” регламентує і цей етап – погодження проектів регуляторних актів, які розробляються органами виконавчої влади, із спеціально уповноваженим органом або його територіальними органами. Проекти регуляторних актів, які розробляються центральними органами виконавчої влади, підлягають погодженню із спеціально уповноваженим органом, а ті, що розробляються Радою міністрів Автономної Республіки Крим, місцевими органами виконавчої влади, територіальними органами центральних органів виконавчої влади, – з відповідними територіальними органами спеціально уповноваженого органу. Для погодження до спеціально уповноваженого органу разом з проектом регуляторного акта подаються аналіз регуляторного впливу цього проекту та копія оприлюдненого повідомлення про оприлюднення проекту з метою одержання зауважень і пропозицій. Тривалість погодження проекту регуляторного акта не може перевищувати одного місяця з дня його одержання спеціально уповноваженим органом або його територіальним органом. 

Ці органи розглядають проект регуляторного акта та документи, що додаються до нього, і приймають рішення про погодження цього проекту або про відмову в його погодженні. Такі рішення не пізніше наступного робочого дня від їх прийняття подаються до органу, який розробив проект регуляторного акта. Рішення про відмову в погодженні проекту регуляторного акта повинно містити обґрунтовані зауваження та пропозиції щодо цього проекту та (або) щодо відповідного аналізу регуляторного впливу. Після їх доопрацювання з урахуванням наданих зауважень та пропозицій цей проект подається у встановленому цим Законом порядку на повторне погодження до спеціально уповноваженого органу або його територіального органу. У разі незгоди з рішенням про відмову в погодженні проекту регуляторного акта розробник його може звернутися відповідно до спеціально уповноваженого органу чи його територіального органу з ініціативою щодо утворення погоджувальної групи для проведення консультацій з метою усунення суперечностей. До складу такої групи входять представники розробника проекту та зазначених вище органів. Якщо поданий на погодження проект регуляторного акта не оприлюднювався його розробником, спеціально уповноважений чи територіальний орган залишають його без розгляду, про що повідомляють розробникові в письмовій формі не пізніше наступного робочого дня з дня одержання ними проекту (ст. 21).

Закон України від 11 вересня 2003 р. “Про засади державної регуляторної політики в сфері господарської діяльності” регламентує порядок оскарження розробником проекту відмови в його погодженні. При цьому центральний орган виконавчої влади оскаржує таку відмову до урядового комітету, визначеного Кабінетом Міністрів України, а Рада міністрів Автономної Республіки Крим, місцевий орган виконавчої влади, територіальний орган центрального органу виконавчої влади – до апеляційної регуляторної комісії. Одночасно з поданням скарги розробник проекту надсилає відповідно до спеціально уповноваженого органу або його територіального органу повідомлення про оскарження відмови в погодженні проекту. До скарги додаються копії цього проекту та рішення зазначених вище органів про відмову в його погодженні, а в разі необхідності за рішенням скаржника – інші матеріали. Термін розгляду скарги визначається урядовим комітетом або апеляційною регуляторною комісією, але не може бути більшим за один місяць з дня одержання цієї скарги відповідно урядовим комітетом або апеляційною регуляторною комісією. Спеціально уповноважений орган або його територіальний орган можуть подати на засідання відповідно урядового комітету чи апеляційної регуляторної комісії додаткові матеріали, які обґрунтовують його відмову в погодженні проекту. За результатами розгляду скарги вони приймають рішення про її задоволення або відмову в задоволенні. У разі задоволення скарги проект регуляторного акта затверджується або вноситься його розробником до іншого органу, до компетенції якого належить розгляд або прийняття цього регуляторного акта, без погодження відповідно із спеціально уповноваженим органом чи його територіальним органом. У разі відмови у задоволенні скарги проект регуляторного акта повертається його розробнику на доопрацювання та подання його на повторне погодження відповідно із спеціально уповноваженим органом чи його територіальним органом (ст. 23).

Для розгляду скарг Ради міністрів Автономної Республіки Крим, місцевих органів виконавчої влади, територіальних органів центральних органів виконавчої влади щодо відмови територіальним органам спеціально уповноваженого органу в погодженні проектів регуляторних актів в Автономній Республіці Крим, областях, містах Києві та Севастополі утворюються апеляційні регуляторні комісії. Положення про таку комісію затверджується Кабінетом Міністрів України, а її склад – відповідно Головою Ради міністрів Автономної Республіки Крим, головою обласної, Київської та Севастопольської міських державних адміністрацій за погодженням із спеціально уповноваженим органом. До складу апеляційних регуляторних комісій входять представники місцевих органів виконавчої влади, територіальних органів центральних органів виконавчої влади, об’єднань громадян та суб’єктів господарювання. Кількість представників об’єднань громадян та суб’єктів господарювання повинна становити не менше третини від загальної кількості членів апеляційної регуляторної комісії (ст. 22 Закону України від 11 вересня 2003 р.).

В той же час, якщо процедура погодження проектів регуляторних актів, які розробляються центральними органами виконавчої влади, Радою міністрів Автономної Республіки Крим, місцевими органами виконавчої влади детально прописана у вищезазначеному Законі, то погодження законодавчих актів, а також проектів актів Кабінету Міністрів, указів Президента України – законодавчо не передбачено. Але ж і Верховна Рада і Кабінет Міністрів, і Президент України – позначені у Законі як регуляторні органи, а відповідні їх акти відносяться до регуляторних. Згідно ст. 8. Закону України від 11 вересня 2003 р., “Стосовно кожного проекту регуляторного акта його розробником готується аналіз регуляторного впливу”, а ст. 9 передбачено, що “Кожен проект регуляторного акта оприлюднюється з метою одержання зауважень і пропозицій від фізичних та юридичних осіб, їх об'єднань.” При цьому Регуляторні акти, прийняті Верховною Радою України, Президентом України та Кабінетом Міністрів України, офіційно оприлюднюються відповідно до Конституції України та інших законодавчих актів (ст. 12).

Під час погодження проектів регуляторних актів до спеціально уповноваженого органу разом з проектом регуляторного акта подаються аналіз регуляторного впливу цього проекту та копія оприлюдненого повідомлення про оприлюднення проекту з метою одержання зауважень і пропозицій (ч.3 ст. 21).  Хто ж перевірятиме законні вимоги щодо наявності аналізу регуляторного впливу проекту акта, який приймається Верховною Радою, Кабінетом Міністрів України або її Президентом? Оскільки такий орган не позначено, а зазначені етапи розробки регуляторних актів, хоча і є обов’язковими, але, як правило, щодо перерахованих органів, не виконуються, то пропонуємо покласти такі функції на Раду національної безпеки і оборони. Тим більше, що згідно до Закону України “Про основи національної безпеки України” забезпечення прозорості в діяльності державних органів, прийнятті управлінських рішень, інформованості населення, зміцнення на цій основі його довіри до владних інститутів.

Експертний висновок щодо регуляторного впливу проектів регуляторних актів. Перш ніж переходити до викладу існуючого регламенту етапу складання експертного висновку, проаналізуємо сутність експертизи правового акта взагалі. На думку академіка Ю. Шемшученка, експертизі мають підлягати всі найважливіші проекти законів та інші правові акти [470]. Але ставити питання просто про експертизу правового акта здається нам недостатнім. Як мінімум, потрібно сказати про характер (мету) експертизи (а вона може бути і правовою, і екологічною, і лінгвістичною, і криміналістичною [296] тощо), а в ідеалі потрібно сформувати вимоги, яким повинен задовольняти правовий акт. Тому багато хто з науковців, кажучи про експертизу, зазначають її характер. Так, А. Капіца наголошує на необхідності створення загальних правових засад підготовки нормативних актів, де було б враховано обов’язковість експертизи та відповідність міжнародним угодам усіх проектів нормативних актів [193]. В. Опришко вважає, що від цього багато в чому залежить ефективність міжнародної співпраці, участь України в діяльності міжнародних організацій. Адже країна –претендент на членство в ЄС повинна бути не лише європейською, демократичною, поважати права людини, мати ринкову економіку, а й спроможною сприйняти інтеграційне законодавство ЄС [323]. 

Офіційно визнаною, закріпленою у відповідних юридичних документах (Указ Президента України від 3 жовтня 1992 р. № 493 “Про державну реєстрацію нормативно-правових актів міністерств та інших органів виконавчої влади”; Постанова Кабінету Міністрів України від 30 квітня 1998 р. № 592 “Про систему органів юстиції” та ін.) є правова (юридична) експертиза проектів нормативно-правових актів. За чинними нормами в Україні запроваджено обов’язкову експертизу законопроектів (“Верховною Радою не повинні розглядатися законопроекти без їх юридичної експертизи, економічного обґрунтування і прогнозу наслідків від їх впровадження, а також без визначення джерел фінансування додаткових витрат”, – записано ще у Постанові Президії Верховної Ради України від 29 травня 1992 р. № 2393-XII “Про основні напрями вдосконалення законотворчої і контрольної діяльності Верховної Ради України”) та нормативно-правових актів центральних і місцевих органів виконавчої влади, органів господарського управління та контролю, які зачіпають права, свободи й законні інтереси громадян або мають міжвідомчий характер.

Правова експертиза здійснюється у процесі державної реєстрації нормативно-правових актів. Її покладено на органи юстиції. Детальніше ця експертиза та державна реєстрація розглядатимуться нижче. Тут зазначимо, що Міністерство юстиції здійснює правову експертизу як для Верховної Ради України, так і для Кабінету Міністрів України. У 2002 р. Міністерство юстиції підготувало висновки за результатами правової експертизи 47 законів України, які подано на підпис Президенту України, та 3045 проектів нормативно-правових актів (із них із зауваженнями – майже кожен другий). Усього в Міністерстві юстиції пройшли експертизу: проектів законів України – 252, проектів актів Президента України – 252, проектів актів Кабінету Міністрів України – 2088, проектів інших документів – 5. 

Вырезано.

Для доставки полной версии работы перейдите по ссылке.

Наші пропозиції щодо виконання правової експертизи наступні. По перше, цей етап – не є ревізією самої доцільності прийняття проекту того іншого правового акту. Тобто, перш за все, слід визначити цілі проведення експертизи. Вважаємо, що на цьому етапі не повинна перевірятися доцільність прийняття правового акту, а повинна встановлюватись його відповідність затвердженим планам нормотворчих робіт та концепції самого акту, а також несуперечливість діючому законодавству, вимогам законодавства ЄС. При цьому якщо відповідність проекту планам нормотворчих робіт встановлюється шляхом перевірки тотожності назв проекту і відповідної позиції плану, то виявити відповідність проекту його концепції трохи складніше. Для цього концепція правового акту повинна розроблятися за відповідними складом і структурою. Зокрема, включати такі складові як мета правового акту (повинна випливати із детального опису проблеми – різниці між бажаним і фактичними станами об’єкту), вимоги до способу вирішення проблеми, наявності організаційного, інформаційного, матеріально-технічного, кадрового і інших видів забезпечення реалізації моделі, що приписується відповідним актом тощо. 

При цьому відповідність проекту акта його концепції повинна доводитися у обґрунтуванні необхідності прийняття цього акту, а у додатках до проекту повинно вказуватися проекти актів щодо змін у діюче законодавство, які потрібно внести у зв’язку з прийняттям проекту. 

Як випливає з наведеного, реалізація наших пропозицій знімає усю складність процесу виконання етапу проведення юридичної експертизи правового акту. Для цього вже не потрібні зусилля кваліфікованих спеціалістів. Цей процес, що мав статус мистецтва, перетворюється у рутинний. Його може виконати навіть технічний працівник. А це і є ознакою доброї організації процесу. Таким чином, мова йде про вдосконалення, а, по суті, створення нового методичного забезпечення здійснення регуляторної політики, яке пропонується автором.

Не менш складною задачею є виконання такого етапу здійснення регуляторної політики як оцінка регуляторного впливу проектів правових актів. Методичне розроблення виконання цього складного етапу – оцінки регуляторного впливу проектів правових актів – могло б бути виконане на базі розробленого нами підходу, викладеного у попередніх публікаціях, зокрема в роботі “Измерение и регулирование эффективного механизма материальной ответственности в управлении” [534]. Суть нашого підходу полягає в обчисленні фактичних або очікуваних значень оцінки впливу проектів регуляторних актів із застосуванням математичного інструментарію кореляційно-регресійного аналізу. Ідея в тому, щоб протягом певного часу (або стосовно декількох об’єктів) оцінити вплив дії правового акта. Для цього слід виявити весь спектр чинників, які впливають на об’єкт, і дослідити його поводження в умовах їх сталої дії. 

Визначення змін в об’єкті, спричинених усталеними чинниками без впливу регуляторного акта та з його впливом, дає змогу вирізнити ті, які скориговані дією регуляторного акта. Здійснення в межах запропонованого підходу експериментальних розрахунків на базі оцінки впливу пакету правових актів у галузі господарської діяльності свідчить про можливість його використання як реального та надійного механізму оцінки дії правового регулювання і в інших сферах життєдіяльності. 

У законі України від 11 вересня 2003 р. визначено також випадки, коли регуляторний акт не може бути прийнятий. Так, у ст. 25 вказано, що регуляторний акт не може бути прийнятий або схвалений уповноваженим на це органом виконавчої влади чи його посадовою особою за наявності хоча б однієї з таких обставин: 

відсутність аналізу регуляторного впливу;

проект регуляторного акта не був оприлюднений; 

проект регуляторного акта не був поданий на погодження із спеціально уповноваженим органом або його відповідним територіальним органом; 

щодо проекту регуляторного акта спеціально уповноваженим органом або його територіальним органом було прийнято рішення про відмову в його погодженні; 

урядовим комітетом або апеляційною регуляторною комісією не прийнято рішення стосовно поданої розробником проекту регуляторного акта скарги щодо відмови в погодженні цього проекту спеціально уповноваженим органом або його територіальним органом; 

розробником проекту регуляторного акта не виконано рішення урядового комітету або апеляційної регуляторної комісії стосовно скарги щодо відмови в погодженні цього проекту спеціально уповноваженим органом чи його територіальним органом.

У разі виявлення будь-якої з цих обставин спеціально уповноважений орган, його територіальний орган повідомляють про це орган виконавчої влади, його посадову особу, уповноважену на прийняття або схвалення регуляторного акта, а якщо регуляторний акт підлягає державній реєстрації в органах юстиції, – також орган юстиції, до компетенції якого належить здійснення державної реєстрації цього регуляторного акта. Якщо в ході перевірки на підставі повідомлення спеціально уповноваженого органу або його територіального органу органом юстиції буде виявлено будь-яку з обставин, зазначених у частині першій цієї статті, орган юстиції відмовляє в державній реєстрації регуляторного акта або не пізніше 10 робочих днів з дня одержання цього повідомлення скасовує прийняте рішення про державну реєстрацію цього регуляторного акта. 

Важливим етапом після розроблення та введення в дію регуляторного акта є моніторинг його результативності. В законі України “Про засади державної регуляторної політики в сфері господарської діяльності” зазначено, що виконання заходів з відстеження результативності регуляторних актів, прийнятих Кабінетом Міністрів України, забезпечується центральними органами виконавчої влади, Радою міністрів Автономної Республіки Крим, місцевими органами виконавчої влади, які були головними розробниками проектів цих регуляторних актів або до компетенції яких належать питання, що регулюються цими актами. Звіт про відстеження результативності регуляторного акта, прийнятого Кабінетом Міністрів України, не пізніше наступного робочого дня з дня оприлюднення цього звіту подається до урядового комітету, який схвалив проект цього акта.

Рішення про необхідність перегляду регуляторного акта, прийнятого Кабінетом Міністрів України, на підставі аналізу звіту про відстеження його результативності приймає урядовий комітет, який схвалив проект цього акта, або його розробник. Звіт про відстеження результативності регуляторного акта, прийнятого центральним органом виконавчої влади, не пізніше наступного робочого дня з дня його оприлюднення передається до спеціально уповноваженого органу. Звіт про відстеження результативності регуляторного акта, прийнятого Радою міністрів Автономної Республіки Крим, місцевим органом виконавчої влади, територіальним органом центрального органу виконавчої влади, не пізніше наступного робочого дня з дня його оприлюднення передається до територіального органу спеціально уповноваженого органу (ст. 26). 

Підводячи підсумки розгляду питань погодження проектів регуляторних актів та їх експертизи, зазначимо, що вказані етапи здійснення регуляторної політики є достатньо важливими. Важливою складовою нормативної технології розроблення проектів регуляторних актів є етап їх погодження та підготовка експертного висновку щодо їх регуляторного впливу. Щодо погодження цих проектів, то Закон України від 11 вересня 2003 р. “Про засади державної регуляторної політики в сфері господарської діяльності” регламентує порядок оскарження розробником проекту відмови в його погодженні. 

Правова експертиза здійснюється у процесі державної реєстрації нормативно-правових актів. Постановою колегії Міністерства юстиції України від 21 листопада 2000 р. № 41 схвалено Методичні рекомендації щодо здійснення правової експертизи проектів нормативно-правових актів. Проте цей регламент, по перше, є регламентом лише правової експертизи, а по друге – здійсненим на досить поверховому рівні. Якщо ж немає чітких вказівок щодо виконання цього етапу, то він перетворюється у свого роду “мистецтво” яке доступне лише кваліфікованим спеціалістам, а частіше за все, у свавілля. 

За пропозиціями автора цієї роботи щодо виконання правової експертизи, на цьому етапі повинна встановлюватись відповідність проекту правового акта затвердженим планам нормотворчих робіт та концепції самого акту, а також несуперечливість діючому законодавству і, можливо, вимогам законодавству ЄС. При цьому якщо відповідність проекту планам нормотворчих робіт встановлюється шляхом перевірки тотожності назв проекту і відповідної позиції плану. Відповідність проекту його концепції може встановлюватись при умові відповідності самої концепції певним вимогам, які сформульовані дисертантом. Нами запропоновано також підхід до оцінки регуляторного впливу проектів правових актів. 

3.3. Затвердження і державна реєстрація нормативно-правових актів. Відстеження результативності, оцінка системності і узгодженості регуляторних актів

Затвердження і державна реєстрація нормативно-правових актів органів державного управління. Затвердження проекту регуляторного акта здійснюється відповідно до положення про порядок погодження зі структурними підрозділами і затвердження проектів регуляторних актів, яке має діяти у кожному регуляторному органі. Обов’язковим для всіх положень про погодження і затвердження проектів регуляторних актів є узгодження їх з юридичною службою та службою обліку і контролю організаційно-розпорядчої документації.

Здійснення правової експертизи та державної реєстрації нормативно-правових актів покладено на органи юстиції. Вони виконують правову експертизу та державну реєстрацію нормативних актів центральних і місцевих органів виконавчої влади, органів господарського управління та контролю, які зачіпають права, свободи й законні інтереси громадян або мають міжвідомчий характер. Реєстрація нормативно-правових актів передбачена в Конституції України. Зокрема, у ст. 117 її вказується, що нормативно-правові акти Кабінету Міністрів України, міністерств та інших центральних органів виконавчої влади підлягають реєстрації в порядку, встановленому законом. 

Порядок здійснення правової експертизи та реєстрації регламентується Указом Президента України від 3 жовтня 1992 р. № 493 “Про державну реєстрацію нормативно-правових актів міністерств та інших органів виконавчої влади”. Постановою Кабінету Міністрів України від 30 квітня 1998 р. № 592 “Про систему органів юстиції” на органи юстиції покладено додаткові функції щодо державної реєстрації розпоряджень голів облдержадміністрацій, нормативно-правових актів районних, районних у містах Києві та Севастополі держадміністрацій, їх управлінь, відділів та інших підрозділів. 

Слід підкреслити важливість здійснення правової експертизи та реєстрації нормативно-правових актів. За даними Міністерства юстиції України, органи юстиції вже на етапі здійснення правової експертизи, тобто до набуття ними чинності, щороку запобігають прийняттю в середньому до півтори тисячі незаконних правових норм. Тим самим додатково гарантується захист прав і свобод людини. Водночас перевірки працівниками міністерства свідчать, що в деяких відомствах діють незареєстровані нормативні акти, які підлягають реєстрації. Оскільки це питання є достатньо гострим, зупинимось на ньому докладніше. 

Законодавством про державну реєстрацію нормативно-правових актів (Указ Президента України від 3 жовтня 1992 р. № 493/92 та Постанова Кабінету Міністрів України від 28 грудня 1992 р. № 731 “Про затвердження Положення про державну реєстрацію нормативно-правових актів міністерств та інших органів виконавчої влади”) на суб’єктів нормотворення покладено обов’язок своєчасно (у п’ятиденний термін) подавати на державну реєстрацію нормативно-правові акти, які зачіпають права, свободи й законні інтереси громадян або мають міжвідомчий характер. Відповідно до пункту 13 Положення про державну реєстрацію нормативно-правових актів, затвердженого Постановою Кабінету Міністрів України від 28 грудня 1992 р. № 731, органи юстиції відмовляють у державній реєстрації нормативно-правових актів, якщо вони не відповідають встановленим вимогам. Підставами для відмови може бути: а) невідповідність проекту акта Конституції України; б) видача його з порушенням чинного законодавства, зокрема, якщо акт порушує чи обмежує встановлені законом права, свободи й законні інтереси громадян, підприємств, установ та організацій або покладає на них не передбачені законодавством обов’язки; виходить за межі компетенції органу, що його видав, та ін.

Нормативно-правовий акт, у державній реєстрації якого відмовлено, підлягає скасуванню органом, що його видав, у п’ятиденний термін з дня отримання рішення про відмову в державній реєстрації акта чи висновку за результатами розгляду скарги на рішення про відмову в державній реєстрації акта. Проте, як свідчить практика, суб’єкти нормотворення в деяких випадках не виконують зазначену вище вимогу, а спрямовують до виконання на місця нормативно-правові акти, у державній реєстрації яких відмовлено та які відповідно є нечинними. 

З метою контролю за виконанням суб’єктами нормотворення вищезазначеного обов’язку щодо державної реєстрації нормативно-правових актів Постановою Кабінету Міністрів України від 28 грудня 1992 р. № 731 “Про затвердження Положення про державну реєстрацію нормативно-правових актів міністерств та інших органів виконавчої влади” надано право органам юстиції, що здійснюють державну реєстрацію відомчих нормативно-правових актів, перевіряти у міністерствах, інших органах виконавчої влади, органах господарського управління та контролю додержання законодавства про державну реєстрацію нормативно-правових актів, вносити пропозиції про усунення виявлених порушень і недоліків та притягнення до відповідальності посадових осіб, винних у допущених порушеннях. При цьому за результатами перевірки (у разі потреби) слід інформувати Кабінет Міністрів України та уряд Криму, обласні, Київську та Севастопольську міські державні адміністрації. Цією ж постановою зобов’язано керівників міністерств, інших органів виконавчої влади, органів господарського управління та контролю у місячний термін повідомляти реєструючий орган про вжиті заходи. Отже, застосування юридичної відповідальності до суб’єктів нормотворення у разі порушення ними обов’язку своєчасно подавати на державну реєстрацію нормативно-правові акти, які зачіпають права, свободи й законні інтереси громадян або мають міжвідомчий характер, чинним законодавством не передбачено. На практиці це призводить до того, що діяльність контролюючих органів за виконанням суб’єктами нормотворення відповідних вимог щодо усунення недоліків, виявлених у процесі перевірки цих суб’єктів, зводиться до простого листування та постійних нагадувань протягом декількох місяців щодо обов’язковості виконання вимог органів юстиції. Але порушники, як свідчить практика, нехтують цими нагадуваннями, продовжуючи ігнорувати свій обов’язок щодо подання на державну реєстрацію нормативно-правових актів. Наведемо деякі статистичні відомості. Протягом 2004 р. Міністерством юстиції України було здійснено понад 20 перевірок суб’єктів нормотворення щодо дотримання ними законодавства про державну реєстрацію нормативно-правових актів. За результатами цих перевірок виявлено понад 200 нормативно-правових актів, які підлягали державній реєстрації у Міністерстві юстиції України, проте на неї не подавались. На місцях ситуація ще набагато гірша. Обласними та районними управліннями юстиції виявлено відповідно понад 300 та майже 1000 таких нормативно-правових актів (Архів Міністерства юстиції за 2004 р.). 

Ще один приклад. Перевірки, які провадилися Міністерством юстиції України спільно з Київським міським управлінням юстиції з метою встановлення дотримання Київською міською державною адміністрацією законодавства про державну реєстрацію нормативно-правових актів, свідчили, що не всі нормативно-правові акти, які підлягали державній реєстрації у Київському міському управлінні юстиції, подавались на реєстрацію. Міністерством юстиції України застосовувались передбачені заходи впливу з метою забезпечення виконання Київською міською державною адміністрацією законодавства про державну реєстрацію нормативно-правових актів (надання відповідної інформації Кабінету Міністрів України та Адміністрації Президента України, звернення до відповідних органів прокуратури), проте це не повною мірою забезпечило досягнення відповідного результату. Причиною невиконання суб’єктами нормотворення вимог органів юстиції щодо усунення порушень, виявлених під час перевірок, є відсутність юридичної відповідальності за ці порушення. Декларативна норма, зазначена у пункті 10 Положення про державну реєстрацію нормативно-правових актів, затвердженому Постановою Кабінету Міністрів України від 28 грудня 1992 р. № 731, що визначає відповідальність посадових осіб, які порушили законодавство про державну реєстрацію нормативно-правових актів, згідно з чинним законодавством, не є достатньою для забезпечення виконання обов’язку щодо реєстрації. 

Необхідність вдосконалення законодавства про державну реєстрацію нормативно-правових актів зумовлена тим, що суб’єкти нормотворення, знаючи безкарність своїх дій або бездіяльності щодо дотримання законодавства про державну реєстрацію нормативно-правових актів, ухиляються від подання на державну реєстрацію та спрямовують до виконання незареєстровані нормативно-правові акти або ті, у державній реєстрації яких за результатами правової експертизи відмовлено, встановлюють норми з порушенням законодавства про державну реєстрацію. 

Виходячи з викладеного, слід підтримати пропозиції працівників Мінюсту України щодо встановлення такої відповідальності шляхом внесення відповідних норм у проект Закону України “Про нормативно-правові акти” та подання на розгляд Верховної Ради України проекту Закону України “Про внесення змін і доповнень до Кодексу України про адміністративні правопорушення”. 

Концептуальною ідеєю, яка могла б бути покладена в основу проекту Закону України “Про внесення змін і доповнень до Кодексу України про адміністративні правопорушення”, є встановлення адміністративної відповідальності посадових осіб, винних в ухиленні від подання на державну реєстрацію та спрямуванні до виконання незареєстрованих нормативно-правових актів, актів, у державній реєстрації яких за результатами правової експертизи відмовлено, та у визначенні норм з порушенням законодавства про державну реєстрацію. Це сприятиме зростанню дисципліни посадових осіб органів виконавчої влади щодо додержання норм законодавства про державну реєстрацію і тим самим забезпечить вищий рівень правопорядку та захисту прав громадян. Проект Закону має передбачати внесення змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення шляхом доповнення його особливої частини (глава 15 “Адміністративні правопорушення, що посягають на встановлений порядок управління”) статтею, яка визначає відповідальність за ухилення від подання на державну реєстрацію та спрямування до виконання незареєстрованих нормативно-правових актів, актів, у державній реєстрації яких за результатами правової експертизи відмовлено, та встановлення норм з порушенням законодавства про державну реєстрацію. Тим більше, що нормативно-правові акти, які не пройшли правової експертизи в органах юстиції, як правило, містять норми, що порушують права й законні інтереси громадян та юридичних осіб. Тому доцільно ввести інститут господарсько-правової відповідальності шляхом встановлення санкцій за порушення регуляторними органами порядку здійснення регуляторної діяльності та доповненням переліку підстав для настання зазначеної відповідальності такою новою підставою як відмова в державній реєстрації (скасування цієї реєстрації) регуляторних актів у разі їх невідповідності принципам регуляторної політики, системної неузгодженості, відсутності аналізу регуляторного впливу, неоприлюднення проекту регуляторного акта або непогодження його з Державним комітетом України з питань регуляторної політики та підприємництва (його територіальними органами).

Об’єктом зазначеного правопорушення слід вважати суспільні відносини в галузі господарського управління. Це діяння складне і має зовнішній прояв в ухиленні від подання на державну реєстрацію та спрямуванні до виконання незареєстрованих нормативно-правових актів, актів, у державній реєстрації яких за результатами правової експертизи відмовлено, та в установленні й доведенні до виконавців норм з порушенням законодавства про державну реєстрацію. Суб’єктом правопорушення є посадова особа, яка вчиняє його з непрямим наміром (наприклад, з метою уникнути правової експертизи нормативно-правового акта) або, як правило, з недбалості, оскільки, маючи можливість і будучи зобов’язаною усвідомлювати суспільну шкоду такого поводження, діє безвідповідально щодо інтересів суспільства. 

Слід зазначити, що народними депутатами України ще третього скликання як суб’єктами законодавчої ініціативи та Міністерством юстиції України пропонувалось ввести кримінальну відповідальність за порушення законодавства про державну реєстрацію нормативно-правових актів. Проте було висловлено думку про те, що ухилення від подання на державну реєстрацію та спрямування до виконання незареєстрованих нормативно-правових актів, актів, у державній реєстрації яких за результатами правової експертизи відмовлено, та встановлення і доведення до виконавців норм з порушенням законодавства про державну реєстрацію не підпадають під поняття злочину, визначеного Кримінальним кодексом України. А отже, зазначені дії (або бездіяльність) не можуть тягнути за собою кримінальної відповідальності, оскільки нібито не становлять підвищеної суспільної небезпеки. 

Такі міркування, на нашу думку, є помилковими, оскільки введення в дію правових актів, які порушують чинне законодавство, права і свободи громадян, може становити серйозну загрозу національній безпеці країни, а отже бути особливо суспільно небезпечним. Виходячи з цього, вважаємо, що слід повернутися до пропозицій щодо встановлення кримінальної відповідальності за вказане правопорушення.

Таким чином, встановлення адміністративної, а у певних випадках і кримінальної відповідальності за ухилення посадових осіб від подання на державну реєстрацію та спрямування до виконання незареєстрованих нормативно-правових актів, актів, у державній реєстрації яких за результатами правової експертизи відмовлено, та встановлення норм з порушенням законодавства про державну реєстрацію – це реальна можливість ефективного впливу на посадових осіб, винних у порушенні законодавства про державну реєстрацію нормативно-правових актів, яка дасть змогу забезпечити вищий рівень захисту прав громадян та правопорядку в державі, нейтралізувати одну з можливих загроз національній безпеці країни.  

За проектом Закону України “Про нормативно-правові акти” державна реєстрація нормативно-правових актів – це процедура, яка полягає у здійсненні правової експертизи та занесенні до Державного реєстру нормативно-правових актів Кабінету Міністрів України, Національного банку України, інших органів державного управління (акти відповідних органів державного управління); міністерств та інших центральних органів виконавчої влади, у тому числі із спеціальним статусом, їх територіальних органів, міністерств та республіканських комітетів Автономної Республіки Крим; голів місцевих державних адміністрацій, керівників їх управлінь, відділів, інших структурних підрозділів (акти органів виконавчої влади); сільських, селищних, міських, районних у місті рад та їх виконавчих органів, районних і обласних рад (акти органів місцевого самоврядування). 

Отже, державна реєстрація нормативно-правових актів передбачає виконання трьох функцій: 1) здійснення правової експертизи нормативно-правового акта; 2) прийняття рішення щодо його державної реєстрації; 3) облік нормативно-правових актів шляхом внесення їх до Єдиного державного реєстру нормативно-правових актів. Водночас, виходячи із спрямованості політики України на інтеграцію з ЄС, із програмних завдань щодо адаптації законодавства України до законодавства ЄС, вважаємо за доцільне ввести при здійсненні державної реєстрації нормативно-правових актів четверту функцію – експертизу проектів цих актів на відповідність acquis communautaire.

Загальнодержавна програма адаптації законодавства України до законодавства ЄС, затверджена Законом України 18 березня 2004 р., визначає особливості розгляду проектів нормативно-правових актів міністерств, інших центральних органів виконавчої влади, що належать за предметом правового регулювання до сфер, правовідносини в яких регулюються правом ЄС. Зокрема, передбачено, що такі проекти проходять експертизу на відповідність acquis communautaire – правової системи ЄС. Виходячи з цього було б доцільно в проект Закону України “Про нормативно-правові акти” залучити також норми щодо порядку та процедури здійснення експертизи нормативно-правових актів на відповідність їх acquis communautaire. 

Законодавче врегулювання питань нормотворчої діяльності, у тому числі у сфері державної реєстрації нормативно-правових актів міністерств та інших органів, введення адміністративно-правової відповідальності за порушення цього законодавства, встановлення порядку та процедури здійснення експертизи проектів зазначених актів на відповідність acquis communautaire сприятиме підвищенню якості державної регуляторної політики, вирішенню завдання вступу України до ЄС. 

Єдиний державний реєстр нормативно-правових актів. Згідно із завданнями Указу Президента України “Про державну реєстрацію нормативно-правових актів міністерств та інших органів виконавчої влади” (1992 р.) створено Єдиний державний реєстр нормативно-правових актів – єдина електронна база даних, де зберігаються тексти виданих державними органами влади актів законодавства, починаючи з 1985 р. до сьогодення. Реєстр є автоматизованою системою збирання, накопичення та опрацювання актів законодавства, які підтримуються у контрольному стані. Тобто система поповнюється новими актами, а також змінами та доповненнями до існуючих. 

Від звичайних баз даних нормативно-правових актів Державний реєстр відрізняється наявністю особливого статусу. Витяг із нього – офіційний документ, на відміну від інших баз даних, що є інформаційно-довідковими. Адміністратором обліку користувачів та контролю доступу є “Інформаційний центр” Міністерства юстиції України, адміністратором технологій ведення фондів та доступу – інформаційно-аналітичний центр “Ліга”. Інформація з реєстру надається на паперовому носії, в електронному вигляді та за безпосереднього звернення до реєстру через комп’ютерну мережу .

Відстеження результативності регуляторного акта та оприлюднення інформації. Відстеження результативності регуляторного акта та оприлюднення інформації також слід віднести до найважливіших етапів здійснення регуляторної політики. Результат, за В. Далем, це “наслідок чогось,  кінцевий висновок, підсумок, розв’язка, вихід, завершення справи”. Близьким до поняття “результативність” є термін “ефективність”. Проте на відміну від результативності якогось явища, заходу, правового акта ефективність пов’язується із затратами на її здійснення. Стосовно права, правового регулювання певних суспільних відносин питання ефективності розглядаються в багатьох наукових роботах як представників теорії права так і окремих його галузей, у тому числі  адміністративного та господарського права. 

Законодавче визначення відстеження результативності регуляторного акта вперше дано в Законі України від 11 вересня 2003 р. Згідно із ст. 1 цього Закону, під таким відстеженням слід розуміти заходи, спрямовані на оцінку стану впровадження регуляторного акта та досягнення ним цілей, задекларованих при його прийнятті. Звідси можна зробити висновок щодо формулювання цілей, які декларуються при прийнятті регуляторного акта. Вони мають бути сформульовані достатньо конкретно, операціонально, бажано мати кількісні показники. Зазначені положення стосуються такого етапу технології підготовки правових актів, як виклад його тексту. Застосування цих положень матиме велике значення для забезпечення можливості оцінки і управління результативністю регуляторних актів, регуляторної політики в країні, що дасть змогу оцінити досягнення регуляторним актом своїх цілей. 

Відповідно до ст. 10 Закону України від 11 вересня 2003 р. “Відстеження результативності регуляторних актів” стосовно кожного акта послідовно здійснюються базове, повторне та періодичне відстеження його результативності. Вони передбачають виконання заходів з відстеження результативності; підготовку та оприлюднення звіту про цю роботу. Для такого відстеження можуть бути використані статистичні відомості та дані наукових досліджень і соціологічних опитувань. Отже, законодавець презюмує наявність наукових досліджень і соціологічних опитувань щодо стану впровадження регуляторних актів та досягнення ними цілей. 

Водночас слід зазначити, що юридичні наукові установи і вищі навчальні заклади не здійснюють систематичних наукових досліджень результативності правових актів, що зумовлює неможливість забезпечення ефективності регуляторної політики, цілеспрямованого управління нею. Крім того, відсутність відповідних досліджень та результатів соціологічних опитувань є причиною частої зміни (коригування) регуляторних актів. Саме тому ми ініціювали відповідні дослідження і, починаючи з 2000 р., брали участь у науково-дослідних розробках щодо впровадження моніторингу – відстеження виконання заходів, передбачених регуляторними актами. Зокрема, у 2000–2003 рр. здійснено регулярні перевірки стану виконання прийнятих рішень – моніторинг у конкретній предметній галузі управління – у сфері економічної політики, з метою виявлення необхідності коригування, зміни регуляторних актів. Хід та результати відповідного дослідження викладено у главі 4 цієї роботи.

Повертаючись до регламенту відстеження результативності регуляторних актів згідно із Законом України від 11 вересня 2003 р., зазначимо, що одержані за повторного відстеження значення показників результативності (за ст. 1 Закону України від 11 вересня 2003 р. показники результативності – це показники, на підставі яких при відстеженні результативності регуляторного акта оцінюються стан його впровадження та досягнення ним цілей, задекларованих при його прийнятті) порівнюються з їх значеннями, одержаними в разі базового відстеження. Це завдання, сформульоване законодавцем, зобов'язує розробити вимоги методичного характеру щодо показників оцінки результативності на всіх етапах її відстеження. Як мінімум, ці показники повинні бути порівнянні між собою. В іншому разі порівняти їх значення за базового і повторного відстежень результативності не вдасться. Крім того, це повинні бути вимоги повноти і достатності показників для характеристики результативності, водночас кількість їх має бути мінімально достатньою, тобто не повинно бути показників, які не характеризують результативність або дублюють один одного. Такого роду положення з відповідями “як” це зробити повинні були б міститися у відповідних методичних рекомендаціях щодо цього етапу реалізації регуляторної політики. Проте, на жаль, чинна Методика відстеження результативності регуляторного акта, як ми пересвідчимося, не містить таких положень. 

Періодичні відстеження результативності, як зазначено у ст. 10 Закону України від 11 вересня 2003 р., здійснюються з метою перевірки сталого досягання регуляторним актом цілей, задекларованих при його прийнятті після повторного відстеження його результативності. Щодо термінів, то базове відстеження результативності регуляторного акта здійснюється до дня набуття чинності ним або більшістю його положень. Якщо для визначення показників результативності регуляторного акта використовуються виключно статистичні дані, базове відстеження може бути здійснене після набуття чинності цим актом або більшістю його положень, але не пізніше дня, з якого починається повторне відстеження його результативності. 

Виконання заходів з відстеження результативності регуляторного акта забезпечується регуляторним органом, який прийняв цей акт, якщо інше не встановлено Законом від 11 вересня 2003 р. Термін їх реалізації не повинен перевищувати 45 робочих днів. Регуляторний орган, який прийняв відповідний акт, якщо інше не встановлено цим Законом, готує звіт про відстеження його результативності, але не пізніше ніж у десятиденний термін з дня підписання цього звіту, оприлюднює його шляхом опублікування у своїх друкованих засобах масової інформації, а у разі їх відсутності – у друкованих засобах масової інформації, визначених цим регуляторним органом, та (або) шляхом розміщення на офіційній сторінці цього регуляторного органу в мережі Інтернет. 

Згідно із зазначеним вище Законом Методика відстеження результативності регуляторних актів, прийнятих Національним банком України, затверджується спільно Кабінетом Міністрів та Національним банком України, а прийнятих іншими регуляторними органами – Кабінетом Міністрів України. Затверджена методика є обов'язковою для застосування регуляторними органами.

Ця методика, яку буде розглянуто нижче,  мала б відповісти на питання щодо методів та прийомів виконання завдань, поставлених Законом України від 11 вересня 2003 р. На жаль, чинна Методика переважно лише дублює положення цього Закону, не розглядаючи відповідних питань методичного характеру. 

Методика відстеження результативності регуляторного акта.       Ця Методика, затверджена відповідно до ст. 10 Закону України від 11 вересня 2003 р. Постановою Кабінету Міністрів України  від 11 березня 2004 р. № 308, визначає вимоги для відстеження результативності прийнятого регуляторного акта. Як зазначено у ній, здійснюються базове, повторне та періодичне відстеження регуляторного акта у межах термінів, визначених ст. 10 Закону України “Про засади державної регуляторної політики у сфері господарської діяльності”.

Базове відстеження виконується до дня набуття чинності регуляторним актом або більшістю його положень з метою оцінки стану суспільних відносин, на врегулювання яких спрямована дія акта.

Повторне відстеження здійснюється через рік після набуття чинності актом або більшістю його положень, але не пізніше ніж через два роки, якщо рішенням регуляторного органу, який прийняв цей акт, не встановлено більш ранній термін, з метою оцінки ступеня досягнення цим актом поставлених цілей. Кількісні та якісні значення показників результативності акта порівнюються із значеннями аналогічних показників, одержаних під час базового відстеження.

Періодичне відстеження здійснюється раз на три роки, починаючи з дня виконання заходів з повторного відстеження, в тому числі у разі, коли дію акта, прийнятого на визначений термін, було продовжено з метою оцінки ступеня досягнення актом поставлених цілей. Установлені кількісні та якісні значення показників результативності акта порівнюються із значеннями аналогічних показників, встановлених під час повторного відстеження.

Вырезано.

Для доставки полной версии работы перейдите по ссылке.

Оприлюднення у мережі Інтернет інформації про діяльність органів державної влади з відстеження результативності регуляторних актів. Завданнями, які вирішуються через оприлюднення у мережі Інтернет інформації про діяльність регуляторних органів є:

1)
підвищення рівня прозорості їх функціонування; 

2)
вдосконалення регуляторних рішень; здійснення “мозкової атаки” на проект вирішення проблеми, якщо на веб-сайтах органів влади не тільки розміщувати прийняті акти, проекти нормативних документів, які мають бути прийняті, а й вказувати проблеми, що повинні вирішуватися, завдяки чому може бути запропоноване досконаліше рішення; 

3)
висвітлення даних моніторингу, громадського контролю ефективності (результативності) відповідних правових актів. 

Результати відстеження результативності регуляторного акта, їх оприлюднення можуть зумовити прийняття рішення про перегляд цього акта. Порядок перегляду також регламентовано у відповідних документах. Зокрема, встановлено, що він здійснюється: на підставі аналізу звіту про відстеження результативності цього регуляторного акта; за ініціативою регуляторного органу, який прийняв цей регуляторний акт; в інших випадках, передбачених Конституцією та іншими законодавчими актами України. У разі наявності підстав, визначених у частині першій цієї статті, регуляторний орган, який прийняв відповідний акт, а у випадках, передбачених Конституцією України та Законом України від 11 вересня 2003 р., інший орган можуть приймати рішення про зупинення дії регуляторного акта, визнання його неконституційним, про скасування, необхідність залишення його без змін або перегляд (ст. 11 Закону України від 11 вересня 2003 р. ”Про засади державної регуляторної політики в сфері господарської діяльності”).

Аналіз правового регулювання формування і здійснення регуляторної політики – процесів підготовки, прийняття і реалізації регуляторних актів – свідчить, що чинний регламент цих процесів охоплює їх не певною мірою. Не урегульовано увесь цикл життєдіяльності регуляторних актів, що починається з планування діяльності з їх підготовки і закінчується переглядом цих актів та оприлюдненням інформації про здійснення регуляторної діяльності. Це регулювання не є і не може бути ефективним, оскільки воно неповне, у деяких випадків нераціональне. Зокрема, не всі етапи цього циклу виписані з необхідною повнотою (за теорією організації повною організацією процесів вважається та, в якій визначено такі шість параметрів: “хто”, “що”, “де”, “коли”, “як” і “скільки”); організація процесів, яка закріплена у чинному регламенті розроблення та здійснення регуляторної політики.

Підсумовуючи результати розгляду правового регулювання планування діяльності з підготовки регуляторних актів, зазначимо, що плани з цієї діяльності поділяються за суб’єктами (Верховна Рада, Кабінет Міністрів України, міністерства і відомства) та термінами планування (перспективне, поточне, оперативне). Недоліками існуючого планування діяльності з підготовки регуляторних актів є відсутність:

1)
чіткого регламенту засобів забезпечення реалізації зазначених в Законі України “Про засади державної регуляторної політики в сфері господарської діяльності” принципів регуляторної політики (доцільність, адекватність, ефективність, збалансованість, передбачуваність, прозорість та врахування громадської думки), зокрема взаємодії між цілями політичних програм і планами з підготовки регуляторних актів (принципу передбачуваності);

2)
нормативних правил визначення і відбирання законопроектів для внесення у план найактуальніших регуляторних актів (у термінах Закону України “Про засади державної регуляторної політики в сфері господарської діяльності”. Ця вимога, сформована автором, може бути позначена як “найактуальніша доцільність”);

3)
визначення такого етапу життєдіяльності регуляторних актів, як розроблення їх концепцій; поняття “концепція регуляторного акта” та нормативно-методичного забезпечення розроблення концепцій.

З метою заповнення цих прогалин нами запропоновано визначення, згідно з яким концепція правового акта – це погоджений з виконавцями і затверджений у встановленому порядку документ, який містить:

обґрунтування необхідності державного регулювання шляхом прийняття регуляторного акта;

відомості про очікувану ефективність, яку справлятиме регуляторний акт на ринкове середовище, забезпечення прав та інтересів суб’єктів господарювання, громадян та держави;

основні ідеї правового регулювання прав та інтересів суб’єктів господарювання, громадян та держави;

основні ідеї правового регулювання, які буде покладено в основу проекту правового акта;

відомості про його розробників, методи, які застосовуватимуться при розробленні, місце і форму його обговорювання, терміни і вартість розроблення (обговорювання), доробки з урахуванням зауважень, хто, коли і як лобіюватиме цей проект у відповідних органах погодження і затвердження акта;

інформацію про те, хто і коли відстежуватиме результативність регуляторних актів;

обґрунтування відповідності проекту регуляторного акта принципам державної регуляторної політики, національному законодавству України та законодавству ЄС.

Необхідно розробити методичні рекомендації щодо обґрунтування необхідності державного регулювання шляхом прийняття регуляторного акта та визначення його очікуваної ефективності. Рекомендації щодо обґрунтування необхідності прийняття акта доцільно будувати на основі системного аналізу – методології виявлення і вирішення складних систем. Розрахунок очікуваної ефективності є достатньо складним, і одним з можливих шляхів його вирішення могло б бути застосування кореляційних методів. Відповідний підхід вже використовувався нами для оцінки регуляторних рішень.

Регламентації експертного висновку про регуляторний вплив проектів регуляторних актів, внесених на розгляд Кабінету Міністрів України (тобто оцінки очікуваної їх ефективності), також не приділено достатньої уваги. Вважаємо, що це, як зазначено вище, зумовлено не недооцінкою важливості цього етапу, а надзвичайною складністю його здійснення. Щодо неповноти, то суттєвою проблемою є відсутність контролю виконання регуляторних рішень (моніторингу) – систематичного спостереження за цією роботою. Моніторинг регуляторних рішень – складова проблеми відстеження ефективності регуляторної політики. Відсутні регламент, методика і досвід щодо систематичного спостереження за виконанням регуляторних актів. 

Важливою стадією підготовки регуляторних актів є їх державна реєстрація. Як свідчить аналіз, застосування юридичної відповідальності до суб’єктів нормотворення у разі порушення ними обов’язку своєчасно подавати на державну реєстрацію нормативно-правові акти, які зачіпають права, свободи й законні інтереси громадян або мають міжвідомчий характер, чинним законодавством не передбачено. Вважаємо за необхідне запровадження такої відповідальності внесенням відповідних норм у проект Закону України “Про нормативно-правові акти” та подання на розгляд Верховної Ради України проекту Закону України “Про внесення змін і доповнень до Кодексу України про адміністративні правопорушення”. Доцільно ввести при виконанні державної реєстрації нормативно-правових актів четверту функцію – здійснення експертизи проектів цих актів на відповідність acquis communautaire.

Значною і водночас складною проблемою залишається передбачений ст. 5 Закону від 11 вересня 2003 р. такий етап забезпечення здійснення державної регуляторної політики, як виклад положень регуляторного акта у спосіб, що є доступним і однозначним для розуміння особами, які повинні впроваджувати регуляторний акт або виконувати його вимоги. Щодо здійснення його немає жодних офіційних вказівок, рекомендацій. У науковій літературі більшість авторів лише наголошує на важливості цього етапу, не даючи пропозицій з вирішення проблеми. Пропонуємо підхід, який дасть змогу не лише кардинально вирішити проблему викладу положень регуляторних актів, а й забезпечити інші бажані їх властивості. Зокрема такі, як несуперечність, відсутність неконтрольованого дублювання (в термінах Закону від 11 вересня 2003 р. – недопущення прийняття регуляторних актів, які є непослідовними, не узгоджуються з чинними регуляторними актами або дублюють їх) норм, систематизацію регуляторних актів (такий етап забезпечення здійснення державної регуляторної політики теж передбачено згаданим вище Законом), організації пошуку необхідної норми тощо.

Сутність нашого підходу полягає: 

1) у необхідності здійснення аналізу всіх чинних правових актів і визначення термінів, які використовуються у викладі їх положень (норм, або слотів). Детальніше щодо цієї термінології див. у підрозділі 4.31
;

2) систематизації виявлених термінів за певними групами (ознаками правової норми)
; 

3) розробленні відповідних класифікаторів груп термінів (нами обґрунтовано, що перелік цих груп (ознак правової норми) є достатнім для викладу тексту практично будь-якого нормативного вислову [201], лінгвістичній уніфікації, усуненні багатозначності у вживанні термінів та визначенні їх нормативного значення;

4) створенні на основі уніфікованих термінів та їх нормативних значень Банку юридичної термінології для складання текстів правових актів. Цей Банк повинен набути певного офіційного статусу (складання текстів регуляторних актів без його використання має бути заборонено), а всі розробники проектів правових актів повинні користуватися у розробленні документів тільки тими термінами і в тих значеннях, які занесено у Банк. У разі їх недостатності розробник може скористатися новим терміном, але лише з дозволу адміністратора Банку термінології та з наступним внесенням цього терміна з відповідним значенням до Банку. 

Організація автоматизованого пошуку потрібної правової інформації, як засвідчив досвід функціонування автоматизованої інформаційно-пошукової системи правових актів (АІПС-Право), створеної за нашим підходом у 1979 р., значно ефективніша, ніж сучасні комп’ютерні бази, оскільки вона дає змогу здійснювати пошук не лише потрібних правових документів, а й окремих їх норм. Запропонований теоретичний підхід може бути використаний і для автоматизованої підготовки текстів проектів правових норм, а також проектів змін і доповнень до чинного законодавства, необхідних для прийняття у зв’язку з внесенням певного законопроекту. Ця теорія найефективніше може бути реалізована в межах електронного урядування, комп’ютерної технології підготовки проектів регуляторних актів, їх моніторингу (див. главу 4).

Відстеження результативності та оцінки системності та узгодженості регуляторних актів. Як відомо, Президент України своїм Указом “Про деякі заходи щодо забезпечення здійснення державної регуляторної політики” від 1 червня 2005 року N 901/2005 доручив Кабінету Міністрів України опрацювати до 1 вересня 2005 року питання щодо започаткування проведення у галузях (сферах) економіки оцінки системності та узгодженості регуляторних актів, що регулюють відносини у відповідних галузях (сферах), у тому числі визначити галузі (сфери) економіки, правове регулювання в яких підлягає першочерговій оцінці на предмет системності та узгодженості. 

Що розуміти під системністю оцінки регуляторних актів? Вище зазначалось, що Законом України від 11 вересня 2003 р. “Про засади державної регуляторної політики”, закладено, по суті, системну методологію до вдосконалення регуляторних актів, розуміння того, що засобом цього вдосконалення є технологія їх розробки. Згідно із системною методологією
, на першому етапі розробки об‘єкту як системи (в тому числі і системи правових актів) мають завдаватися бажані властивості (вимоги) до об’єкту вдосконалення (системотвірні властивості), а на другому – визначатися засоби забезпечення цих вимог. В якості системотвірних властивостей регуляторної політики виступають її принципи, перераховані у ст. 4 вищезгаданого Закону: доцільність, адекватність, ефективність, збалансованість, передбачуваність, прозорість та врахування громадської думки. Щодо засобів забезпечення вимог до державної регуляторної політики (розуміння того, що засобом вдосконалення регуляторних актів є технологія їх розробки), то до них слід віднести, на нашу думку, відповідні етапи здійснення регуляторної політики. Це порядок планування діяльності з підготовки регуляторних актів, розгляду проектів цих актів, забезпечення принципу прозорості та врахування громадської думки у здійсненні державної регуляторної політики, а також порядок відстеження результативності та перегляду прийнятих регуляторних актів. 

Таку системну інтерпретацію спрямованості і змісту Закону вважаємо достатньо плодотворною. З неї, зокрема, випливає, що державна регуляторна політика має відповідати вимогам (принципам), сукупність яких можна інтерпретувати як її якість. З метою впорядкування регуляторного поля держави у своєму Указі Президент України прийняв Указ передбачив проведення протягом червня – серпня прискореного перегляду органами виконавчої влади діючих регуляторних актів із застосуванням принципу “гільйотини”. При цьому “різатися” (змінюватися або скасовуватися) будуть ті акти, що не відповідають принципам регуляторної політики. 

Таким чином, для відповіді на питання, “що розуміти під системністю оцінки регуляторних актів?”, потрібно визначити, по перше, що таке доцільність, адекватність, ефективність, збалансованість, передбачуваність, прозорість регуляторної політики та врахування громадської думки, а, по друге – як їх відслідковувати, оцінювати їх наявність або відсутність. 

Під доцільністю пропонуємо розуміти: 1) проблемну направленість правових актів, які складають правову політику, тобто спрямованість їх на вирішення дійсних, а не псевдопроблем і 2) результативність функціонування цих актів (результативність з точки зору народного господарства, а не з позицій окремої особи або відомства). При цьому існування проблемної направленості правового акта (при системній оцінці) означає, що проблема, для вирішення якої приймався правовий акт, ще не є вичерпаною (в іншому випадку цей акт потрібно скасовувати, змінювати), а наявність результативності правового акта свідчить, що він придатний для вирішення відповідної проблеми. З останньою характеристикою регуляторної політики, правового акта пов’язаний і принцип адекватності, що має означати відповідність цілей регуляторної політики цілям системи більш високого рівня, достатність цієї політики для функціонування економіки у завданих параметрах, того іншого акта для вирішення відповідної проблеми. Щодо відповідність цілей регуляторної політики цілям системи більш високого рівня. Розглядаючи питання співвідношення державного управління, політики і права, механізму їх взаємодії, ми зазначали, що офіційні політичні програми слід розглядати як базу для формування планів законодавчих робіт парламенту, планів підготовки інших регуляторних актів, що приймаються на рівні уряду, міністерств і відомств, місцевої влади. Вказувалось також на необхідність забезпечення відповідності планів правотворчих робіт цілям системи вищого рівня. Таким чином, ряд рекомендацій роботи містить рекомендації щодо виконання доручень Указу Президента від 1 червня 2005 р. № 901/2005.
Ефективність регуляторної політики, правового акта свідчить про те, що зусилля, витрати, які споживаються для виконання вимог регуляторних актів (акту), менші у порівнянні з результативністю, позитивним прибутком, що одержується при здійсненні регуляторної політики, застосуванні правового акту. Збалансованість – це відповідність регуляторної політики, правового акта вимогам реального часу (наприклад, нормативно встановлювані вимоги до митного оформлення вантажу можуть бути виконані на протязі часу, що менше строків зберігання товару найшвидшого псування), вимогам інших державних політик (їх види були вже розглянуті нами), правових актів; передбачуваність – це можливість прогнозування наслідків здійснення регуляторної політики, дії правового акту. Щодо прозорості та врахування громадської думки, ці питання вже висвітлювались нами досить детально. 
Нами також давались відповіді і на те, як відстежити результативність регуляторних актів; не допустити прийняття регуляторних актів, які є непослідовними або не узгоджуються чи дублюють діючі регуляторні акти; викласти положення регуляторного акта у спосіб, який є доступним та однозначним для розуміння особами, які повинні впроваджувати або виконувати вимоги цього регуляторного акта та ін. Крім того, до принципів регуляторної політики, вимог до неї, слід додати ще принцип справедливості. 

Для забезпечення таких властивостей правового регулювання економікою як його справедливість, моральність, автором розроблені теоретико-методологічні засади, філософія державо-правотворення, виклад яких зроблено у наступних розділах роботи. 

Висновки до розділу 3

Підводячи підсумок розгляду зазначених питань цього розділу, можна зробити наступні висновки. 

Юридичний закон як загальне правило поведінки, після свого формування і прийняття законодавцем має втілюватися в життя, як випливає з теорії права, шляхом розроблення та прийняття підзаконних як нормативних так і індивідуальних правових актів з приводу конкретних одиничних випадків і справ, оскільки закон (загальне), немов би не може охоплювати всю багатоманітність життєвих ситуацій (особливе та одиничне), які підлягають урегулюванню, впорядкуванню правовими приписами. Однак стосовно економічної сфери це положення, на нашу думку, сформульоване юристами для виправдання тієї адміністративно-бюрократичної системи господарського управління, яка існувала за часів соціалістичної доби. Перетягування цього положення у сьогодення на даному перехідному етапі розвитку економіки, можна пояснити декларативним формальним характером багатьох діючих законів в зазначеній сфері, небажаністю владоможців розставатися зі звичними стереотипами керівництва колишнім народним господарством, перевагами для влади „ручного” управління і т.д. Що стосується першої з причин існування підзаконних індивідуальних актів, то вона знімається в значній мірі з регламентуванням ефективної технології розроблення правових актів – технології, яка б унеможливлювала б появу декларативних формальних законів. І ця робота присвячена саме вирішенню проблеми побудови такої технології розроблення господарсько-правових актів. 

Важливими етапами ефективної технології розроблення проектів господарсько-правових актів є їх планування і підготовка концепцій законопроектів. Доцільно розробити єдину систему планування нормотворчої діяльності в Україні, в рамках якої передбачити, що нормотворча діяльність в Україні здійснюється на підставі державних програм розвитку законодавства України, перспективних та поточних планів законодавчих робіт, планів діяльності вищого, центральних та місцевих органів виконавчої влади з підготовки проектів регуляторних актів. Планування нормотворчої діяльності має бути спрямоване на створення цілісної, науково обґрунтованої системи законодавства і повинне забезпечувати послідовність підготовки, розгляду та прийняття правових актів органами державної виконавчої влади, координацію законотворчої діяльності суб’єктів права законодавчої ініціативи, залучення до законопроектних робіт відповідних наукових установ, громадських організацій та використання у цій діяльності результатів наукових досліджень. 

Проект державної програми розвитку законодавства України на період 5 або 10 років, має формуватися на підставі систематизації пропозицій суб’єктів права законодавчої ініціативи (з урахуванням результатів їх обговорення фахівцями наукових установ і громадськістю) та пропозицій, сформульованих в юридичній літературі (монографіях, дисертаційних дослідженнях, наукових статтях, виступах на конференціях тощо). Сформований проект державної програми подається на розгляд у комітет Верховної Ради України, до відання якого належать питання законодавчих передбачень. Комітет готує цей проект для розгляду і ухвали Верховною Радою України. 

Підводячи підсумки розгляду методичного забезпечення таких стадій регуляторної політики (етапів розробки регуляторних актів) як підготовка концепцій правових актів та здійснення аналізу впливу регуляторного акта, зазначимо, що ці етапи прописані недостатньо для рівня методичних документів. Деякі пропозиції щодо конкретизації окремих дій щодо виконання зазначених етапів внесені нами вище. Щодо такого етапу як оприлюднення проекту регуляторного акта з метою одержання зауважень, то він виписаний більш менш задовільно. Проблема, на наш погляд, полягає лише в тому, щоб створити механізми обов’язкового реагування на усі зауваження і пропозиції щодо проекту регуляторного акта та відповідного аналізу регуляторного впливу. Зокрема, пропонуємо ввести порядок, за яким зауваження і пропозиції, одержані протягом визначеного терміну, мають обов’язково фіксуватися, наприклад, у пояснювальній записці до проекту з позначенням виду реагування: прийнято або відхилено з зазначенням причин. Пропонується зазначити (бажано в тексті Закону України від 11 вересня 2003 р.), що при відсутності реагувань розробника на зауваження і пропозиції, поданий проект не може подаватися на затвердження і повинен відхилятися. 

Суттєвим недоліком регламенту регуляторної політики є те, що деякі методичні вказівки по забезпеченню тієї чи іншої можливості є декларативними, ставлять завдання, які не тільки не в змозі виконати практик – правник середньої кваліфікації, але й потребують проведення спеціальних наукових досліджень тощо. 

З метою забезпечення виконання вимог Указу Президента України від 1 червня 2005 р., додержання принципів державної регуляторної політики щодо відповідності форм та рівня державного регулювання господарських відносин реальним потребам та вимогам ринку, досягнення у регуляторній діяльності балансу інтересів суб'єктів господарювання, громадян та держави, забезпечення відповідності регуляторних актів принципам державної регуляторної політики, вимогам  системності цих актів; потрібно створити такий механізм, який упереджував би і надалі появлення несистемних регуляторних актів, або таких, що не відповідають потребам та вимогам ринку, іншим принципам державної регуляторної політики. 

Плани законодавчих робіт парламенту, плани підготовки інших регуляторних актів, що приймаються на рівні уряду, органів господарського управління, повинні відповідати вимогам включення до цих планів найбільш приоритетних проектів. 

Технологія і організація формування планів підготовки законопроектів в галузі господарювання, а також підзаконних регуляторних актів має бути спрямованою на вирішення проблем забезпечення спрямованості господарсько-правових актів, що приймаються, на найважливіші проблеми, зменшення суперечностей, дублювання господарсько-правових рішень, їх множинності тощо. 

Доцільно, щоб у процесі складання плану діяльності Кабінету Міністрів України з підготовки проектів регуляторних актів визначались проблеми, які мають не загальний, а локальний характер і для свого вирішення потребують розроблення нормативного акта з боку певного державного органу господарського управління. 

Погодження проектів регуляторних актів та підготовка експертного висновку щодо їх регуляторного впливу є важливою складовою нормативної технології розроблення цих актів. В той же час Методичні рекомендації про порядок здійснення правової експертизи проектів нормативно-господарсько-правових актів, схвалені Постановою колегії Міністерства юстиції України від 21 листопада 2000 р. № 41, не містять чітких вказівок щодо виконання цього етапу. Як результат, він перетворюється у свого роду “мистецтво”, яке доступне лише кваліфікованим спеціалістам, а частіше за все, у свавілля. За пропозиціями дисертанта щодо виконання правової експертизи, на цьому етапі повинна встановлюватись відповідність проекту правового акта затвердженим планам нормотворчих робіт та концепції самого акту, а також несуперечливість діючому законодавству, вимогам законодавству ЄС. При цьому якщо відповідність проекту планам нормотворчих робіт встановлюється шляхом перевірки тотожності назв проекту і відповідної позиції плану. Відповідність проекту його концепції може встановлюватись при умові відповідності самої концепції певним вимогам, які сформульовані в цій роботі. 

У Методиці здійснення аналізу впливу регуляторного акта, затвердженій Постановою Кабінету Міністрів України від 11 березня 2004 р. № 308, не вказано спосіб оцінки шляхів досягнення цілей державного регулювання, не розкрито питання, як оцінювати ефективність регуляторного акта; неясно, яка сутність методу аналізу вигод та витрат, що згадується у названій Методиці, не описано моделі, які можна застосовувати у цьому аналізі, хоча основною вимогою до методик є вимога регламентувати відповідні дії не лише на рівні “що”, але і “як” це робити.

РОЗДІЛ 4

ТЕОРЕТИКО-ФІЛОСОФСЬКІ  ТА  МЕТОДОЛОГІЧНІ  ЗАСАДИ РЕГУЛЯТОРНОЇ  ПОЛІТИКИ

4.1. Розроблення теоретико-філософських та методологічних засад нормотворчої діяльності як одна з найважливіших умов вдосконалення правового регулювання господарських відносин

Розробку будь-якого законодавчого акта, а тим більше кодексу, в т.ч. і господарського, потрібно провадити на певній теоретико-філософській базі. Така база має включати: а) ідеологію, на якій повинні будуватися правові норми, б) критерії відбору проектів нормативно-правових актів і в) методологію розробки цих проектів, що повинна випливати із згаданих критеріїв тощо. Без визначення необхідної теоретико-філософської бази, відповідних методологічних положень, які б визначали процедури розробки проектів актів, будемо мати те, що маємо. А саме, в сфері регламентації господарських відносин маємо конституцію, цивільний господарський та земельний кодекси, які є, в тій чи іншій мірі суперечливими документами. Це, значною мірою, пояснюється саме нестиковкою теоретико-філософських засад, на яких ці документи побудовані. Зокрема, Конституція, цивільний та земельний кодекси побудовані, скоріше за все, на лібералістичній ідеології; аналіз господарського кодексу свідчить про те, що в ньому поєднані колективістські, в якісь мірі, лібералістичні засади та ідеологія солідаризму. Добре це чи погано? Головним гаслом лібералізму як політично-філософської ідеології, є гасло: „права людини вище інтересів нації”, яка уявляє собою певну небезпеку для країни (до обґрунтування цього твердження ми ще повернемося); колективістська ідеологія переслідує колективні, загальнодержавні інтереси.

Сьогодні, як ніколи, важливі дослідження у напрямку визначення таких цінностей як моральність, справедливість правових актів, добросовісність у регулюванні господарської діяльності та у відповідній правозастосовчій діяльності тощо. Зазначені цінності повинні розглядатися як системоутворюючі властивості господарського законодавства, а регуляторна політика має створювати таку організацію нормотворчої діяльності, яка б забезпечила моральність, справедливість правових актів, що розроблюються. Для цього має визначатися, перш за все, ідеологія побудови нормотворчого процесу в сфері господарювання, його філософська база. Пропонуємо будувати цей процес на ідеології солідаризму, відродження моральних засад колишнього так званого купецького права, яке будувалось на нормах християнської етики. Регулювання господарських відносин саме на таких засадах сприятиме зупиненню руйнації економіки, спроможне забезпечити її процвітання. 

Щодо філософсько-ідеологічної бази розробки правових актів, то це питання філософії права, використання її положень в правотворчості. Про використання філософських категорій, в т.ч. у правотворенні, йдеться у роботах Ю.Г. Єршова 
, Л.В. Петрової 
, В.В. Шкоди 
, Р.І. Кондратьєва 
 та ін. Ми пропонуємо використовувати у правотворчому процесі не тільки окремі категорії, але й розробити філософію цього процесу в цілому – філософію державо-правотворення 
, в рамках якої могла б розвиватися філософія розробки господарського законодавства. Під останньою пропонується розуміти сукупність політичних ідей, політично-правову ідеологію, на якій мають будуватися господарко-правові акти (правові норми). Питання про необхідність такої ідеології, навіть, не обговорюється: кожен першокурсник знає про те, що право завжди відображає ті чи інші інтереси. Прикладом філософії державо-правотворення, на базі якої у свій час здійснювалося державно-правове будівництво, в т.ч. і регламентувалися господарські відносини, була марксистсько-ленінська ідеологія. Саме на цій ідеології будувалося колишнє радянське законодавство. Марксистсько-ленінська ідеологія, а отже і побудоване на ній законодавство, виходили з того, що антагоністичних класів у тодішньому суспільстві не було, всі працівники на підприємствах, навіть, в організаціях так званої колективної форми власності – колгоспах, коопспілки, були найманцями у єдиного господаря – у держави. Тому, наприклад, відбутися якимось перманентними підробками колишнього законодавства неможливо. Як сказано в Біблії, „І не пришиває ніхто до старої одежі латки з сукна сирового, а як ні, то край латки нової одірветься там від старого, і дірка стане ще гірша. І ніхто не вливає вина молодого в старі бурдюки, а то попрориває вино бурдюки,  і вино й бурдюки пропадуть, а вливають вино молоде до нових бурдюків” (Мр. 2: 22). Щодо господарських відносин, то потрібно перш за все, обрати ідеологію, яка б була найбільш адекватна природі цих відносин, що складаються в умовах ринкової реформи. 

Основними політико-правовими ідеологіями є ліберальна та колективістська. Ліберальна політико-правова ідеологія, характеризується як індивідуалістична, егоїстична. Вона акцентує увагу на природному праві і спрямована на усунення станових привілеїв та диктату державної влади над особою. Ця ідеологія, втілюючись в концепцію прав і свобод людини, спрямована на захист прав, які відносяться до першого покоління, носять характер угоди між владою і особою, а господарські права є складним сполученням прав першого покоління (права на підприємницьку діяльність) з правами другого покоління. Наприклад, з правами зареєструвати підприємство, забезпечити захист від недобросовісної конкуренції тощо. В Україні державні гарантії по захисту права на реєстрацію підприємств, здійснення добросовісної конкуренції у підприємницькій діяльності як відомо забезпечуються державою шляхом розробки відповідного законодавства, встановлення відповідальності за порушення законодавства про захист від недобросовісної конкуренції, функціонування судів та арбітражів тощо.

Більш того, можна стверджувати, що в сфері ринкової економіки розвиток підприємництва, забезпечення, наприклад, добросовісної конкуренції є чи не головними функціями держави. Ефективне виконання цих функцій, захист національного виробника – все це робить державу сильною. Ідеологія лібералізму, навпаки, в рамках своїх (ліберальних) принципів, відводячи державі пасивну роль – роль так званого „нічного сторожа”, робить її слабкою. В той же час в господарській сфері ця ідеологія сприятлива для сильних, але не для слабких, розвитку таких форм підприємництва, які відносять до дикого, необмеженої конкуренції, яка призводить до утвердження монополізму, процвітання транснаціонального капіталу. ТНК, монополізм в галузі господарських відносин – це утвердження принципу виживання за рахунок слабкішого. Тому ідеологію лібералізму недоцільно обирати в якості філософської бази розробки господарського кодексу, мета якого, в умовах ринкової економіки, у державному захисті прав слабкіших у господарських відносинах – найманих працівників. 

Щодо колективістської ідеології, то вона є альтернативною індивідуалізму ліберальних принципів. Але колективістська ідеологія може використовуватися в умовах економіки, побудованої на єдиній колективістській формі власності. В умовах ринкової економіки, а саме такою є зараз економіка України, колективістська ідеологія, як ідеологія державо-правотворення стає непридатною для регулювання господарських відносин. 

Розробники положень Господарського кодексу України виходили вже із факту існування багатоукладної економіки. Потрібно захищати різноманітні та суперечливі один одному інтереси – і приватні, і колективні, і державні, і, нарешті, законні інтереси іноземних підприємців. Отже, необхідна інша (крім зазначених) ідеологія. Можна запропонувати ідеологію солідаризму. Солідаризм сприяє розвитку середнього класу і внутрішній гармонізації суспільства (прикладом солідаризму в сфері економіки можна вважати державно-правові механізми втілення в практику теорії Кейнса). Ця ідеологія покликана сприяти не тільки гармонізації економіки, але й гармонізації відносин підприємців між собою, бізнесу з державою, громадськими організаціями, довкіллям. Солідаризм об’єднує право на підприємництво, економічний розвиток і право на екологічну безпеку, а також утверджує принципи толерантності, недискримінації за будь-якими ознаками. Вирівнювання економічних і соціальних диспропорцій в країні – це все елементи характерні для солідаризму.

Прикладом застосування ідеології солідаризму в нашій країні може слугувати державна і громадська діяльність в сфері недопущення недобросоісної конкуренції. Правила професійної етики або звичайна поведінка в комерційній діяльності, торгові звичаї, порушення яких за визначенням компетентних органів є актами недобросовісної конкуренції, встановлюються, як відомо, органами управління, торгово-промисловою палатою, громадськими організаціями та санкціонуватися  в якості правових норм уповноваженими державними  органами: органами правосуддя, органами управління. Зупинемось на питаннях запровадження ідеології солідаризму як базової у регулювані господарських відносин більш детально.

Співпраця влади і бізнесу як центральна ідея солідаризму, господарсько-правового урегулювання відносин в сфері економіки. Необхідність співпраці влади і бізнесу випливає з самої природи ринкової економіки, природи підприємництва. Підприємницька економіка, що припускає захист приватної власності, свободу економічної діяльності і конкуренцію, об'єктивно вимагає роздержавлення економічних процесів і створення соціальних умов для забезпечення життєдіяльності населення країни. Це означає, що економічні процеси не повинні бути пущені на самоплив і держава має втручатися в ці процеси на макро- і мікрорівні. Адже навіть А. Сміт – основоположник теорії ринкової економіки і ревнитель її "природного порядку" – попереджав: "…обов'язком государя або держави є підстава і існування таких суспільних установ і таких суспільних робіт, які, будучи, можливо, в найвищому ступені корисними для широкого суспільства в цілому, не можуть, проте, своїм наслідком відшкодувати витрати окремої людини або невеликої групи людей. Тому не можна чекати, щоб приватна особа або невелика група приватних осіб засновувала їх або містила"
. 

Тому, очевидно, в ході трансформаційних процесів, що відбуваються в системі економічних відносинах України, відповідальність державної влади і місцевих регіональних адміністрацій за економічний стан і характер соціальних відносин не зменшується, а, навпаки, зростає. І, звичайно, в першу чергу повинні якісно змінитися правове регулювання методів, форм і способів виконання владними структурами своїх економічних і соціальних функцій.

Йдеться не про пошук і винахід нових методологічних підходів правового забезпечення втручання в підприємницьку економіку, філософсько-методологічного забезпечення правового регулювання державного управління, заснованого на ідеях взаємонеобхідної співпраці, взаємодії влади і суб'єктів підприємницької діяльності у пошуках зростання виробництва та підвищення матеріального благополуччя суспільства в цілому. Саме на такій філософсько-методологічній базі має засновуватися господарське законодавство, Господарський кодекс України. Саме такого роду ідеї, на нашу думку, мають бути покладені в основу його модернізації. Продовжимо викладення того, що ми відносимо до бажаного стану розвитку господарського законодавства. Викладення вимог до цього стану буде слугувати цільовим орієнтиром (бажаним станом) модернізації Господарського кодексу України. Отже, бажаний стан розвитку господарського законодавства – це співпраця, взаємодія влади і суб'єктів підприємницької діяльності. Якщо ми будемо мати ці орієнтири, ми зможемо порівняти фактичне їх урегулювання у діючому Господарському кодексі або зафіксувати відповідні його прогалини. Ця різниця (між бажаним і фактичним) і буде складати проблему. При наявності цієї різниці (проблеми), завдання модернізації Господарського кодексу буде вже не мистецтвом, а наукою, вирішення цього завдання буде забезпечено за допомогою наукових методів, зокрема, системного аналізу. Адже саме ця логіка дослідження випливає з цієї наукової методології. А вимоги до бажаного стану розвитку господарського законодавства будуть базуватися на ідеології солідаризму, яка пропонується. 

З ідеології солідаризму випливає, як зазначалось, ідея співпраці, взаємодії бізнесу і держави, що є дуже актуальною проблемою для України. Орієнтиром такого роду взаємодії можуть бути держави, що функціонують в режимі змішаної економіки, а ними є майже всі високорозвинуті країни. Природно, з урахуванням специфіки національного українського менталітету і реалій економічних і соціальних умов, що склалися з початком нового сторіччя в цілому по країні і неоднозначності їх в регіонах.

Використовування досвіду країн з ринковою економікою в сфері взаємодії влади і підприємницької економіки в період її самоорганізації, з врахуванням національних інтересів країни дозволить відійти від сліпого копіювання цього досвіду, як це робилося у нас (да і не тільки у нас) раніше. 

Практична реалізація взаємодії державної влади і підприємництва в перехідній економіці України знаходить своє втілення в різних напрямах. До їх числа в тій чи іншій мірі можна віднести практику:

· діяльності урядових організацій з участю в них авторитетних представників суб'єктів підприємництва по досягненню консенсусу в прийнятті господарсько-правових актів щодо проблем становлення і розвитку підприємницької економіки;

· формування лобістської діяльності як метод взаємодії влади і підприємництва в рішенні стратегічних задач трансформації економіки перехідного періоду;

· розміщення державних і регіональних замовлень за допомогою контрактування як форми реалізації цих замовлень в підприємницькій економіці;

· підготовки і перепідготовки кадрів вищої професійної кваліфікації по вивченню господарського законодавства України в системі зарубіжної і вітчизняної освіти;

· розробки програм ідеологічного забезпечення економічних процесів перехідного періоду і формування ділового середовища ринкових відносин в суспільстві.

Зазначені напрями взаємодії органів державної влади і суб'єктів підприємницької діяльності, в основі яких – ідеологія солідаризму, мають свою історію і свої визнані форми.

Перший напрямок взаємодії державної влади і підприємницьких структур пов'язаний з державно-кооперативною координацією на базі господарюючих суб’єктів бере свій початок з двадцятого сторіччя. В цей час в Росії діяльність рівноправного представництва державних і підприємницьких структур в рамках єдиного державно-підприємницького органу була достатньо поширеним явищем. У компетенцію цих органів входило рішення проблем впливу на господарську політику держави з погляду забезпечення захисту економічних інтересів суспільства і господарюючих суб'єктів підприємницької діяльності. У 1902 р. був сформований Комітет з розподілу залізничних замовлень, який проіснував до 1915 р. Він займався розміщенням державних замовлень серед підприємницьких промислових компаній, контролював об'єми виробництва і відповідності продукції технічним стандартам. На цих же принципах функціонували: З'їзд у справах прямих повідомлень з питань залізничного, морського і річкового транспорту (1899-1914 рр.), Нарада по суднобудуванню. Засобом дії торговельно-промислового підприємництва на економічну політику держави було введення представників підприємницьких об'єднань в різні спеціальні дорадчі структури при міністерствах і відомствах урядової влади. Наприклад, в 1902 р. Всеросійське суспільство цукрозаводів ввело в Особливу нараду при Міністерстві фінансів десять своїх найавторитетніших представників, серед яких були провідні підприємці цієї галузі виробництва України: Така ж практика взаємодії органів державної влади і підприємницьких структур на основі принципів суспільного арбітражу у області формування економічної політики одержала широкий розвиток в країнах з розвиненою ринковою економікою: США, Німеччини, Франції, Японії і ін.

В Україні система взаємодії владних структур і представників підприємницької економіки поки знаходиться лише в процесі формування. Інструментом узгодження інтересів суб'єктів господарської діяльності виступає система інститутів, які сприяють формуванню корпоративних інтересів, їх оформленню і доведенню їх суті до органів державної влади, що приймають господарсько-правові акти. 

Наступний напрям практичної реалізації взаємодії влади і підприємництва в економіці перехідного періоду України пов'язаний з інституційним лобіюванням проектів господарсько-правових актів.

Лобізм – явище багатопланове. По значенню воно може бути інституційним, але може бути і корупційним, тобто мати позитивну соціальну природу в діяльності, але може відображати негативні тенденції, пов'язані з прагненням окремих соціальних груп реалізувати свої вузькокорисні  інтереси. У нашій суспільній свідомості міцно затвердилося негативне уявлення про лобізм як діяльність. Це не випадково. Так, в "Современном экономическом словаре" російського видання 1996 р., лобі, лобізм, лобіювання… визначаються як дії державних органів законодавчих, виконавчих і судових властей, направлені на підтримку окремих галузей і сфер економіки регіонів, підприємств, соціальних груп, продиктовані не об'єктивною необхідністю, а зацікавленістю, іноді – підкупом посадовців. Лобісти в особі представників влади сприяють своїм підопічним в отриманні вигідних держзамовлень, кредитів, допомоги, пільг, ліцензій, сприятливих умов економічної, комерційної діяльності, в створенні і реєстрації нових організацій, в придушенні конкурентів…"
.

Лобіювання і зараз багатьма сприймається як синонім "брудного" протекціонізму. На наше переконання, необхідно відмовитися від таких крайніх думок.  Очевидно, слід бачити в лобіюванні перш за все соціальний інститут впливу підприємців на органи державної влади. Інтереси підприємців звично лобіюють, перш за все, підприємницькі об'єднання (союзи, асоціації, ліги), суспільно-державні фонди, бізнес-клуби. Лідируючі позиції в цій сфері займають Український союз промисловців і підприємців, ФПГ (фінансово-промислові групи). При цьому, звичайно, не можна виключити, що лобіст може виступати від імені корумпованого угрупування для надання замаскованого тиску за допомогою відповідних механізмів і  технологій на владу з метою ухвалення державою таких рішень, які відповідають інтересам корупції. Ось чому доцільно прийняти закон про інституційне лобіювання проектів госоподарсько-правових актів, у якому слід оговорити легітимні шляхи здійснення цієї діяльності (хто має право лобіювати законопроекти, яким саме чином повинно це робитись тощо). Пропонується розробка проекту відповідного закону "Про регулювання лобістської діяльності в органах державної влади". Безумовно, слід встановити і відповідальність за порушення порядку, що встановлюється.

Третій важливий напрям взаємодії державного управління і підприємницької діяльності в економіці перехідного періоду в Україні торкається договірно-підприємницького контрактування. За своїм змістом цю взаємодію можна розглядати як економіко-правовий механізм рішення проблеми взаємовигідних відносин, що забезпечують збалансованість інтересів держави і підприємницької економіки. При цьому слід зазначити, що у вітчизняній економічній літературі договірно-підприємницьке контрактування не розглядається в контексті взаємодії влади і бізнесу. Різні форми контрактування аналізуються з погляду державно-адміністративного регулювання підприємницької економіки. Так, наприклад, в новітньому виданні "Державне регулювання економіки України" такі форми взаємодії як "державний контракт", "державне замовлення" розглядаються як "способи прямого державного регулювання"
.

Вырезано.

Для доставки полной версии работы перейдите по ссылке.

Кожна країна має змогу і повинна здійснювати незалежну економічну політику. Якби не зрадницькі уряди та їх напівкримінальне оточення, то й рівень життя в Україні мало б відрізнявся від добробуту тієї ж Америки чи Великобританії. Звідси й політичне замовлення Заходу на догідливих чи навіть ними підготовлених урядовців, які виконують усі його вимоги [385].

У цьому сенсі важко переоцінити значення для національної безпеки України ГКУ. Адже врегулювання всіх майнових відносин в галузі економіки виключно з приватноправових позицій призводить до втрати інтересів держави, що може спричинити руйнівні наслідки. Деякі цивілісти наголошують на нібито суперечності Господарського кодексу України ринковим засадам економіки. Це теж не зовсім так, оскільки навіть у самій ринковій країні є приватні інтереси і національні інтереси держави, які теж слід враховувати. Ідея оптимізації приватних і публічних інтересів знову ж таки не може бути реалізована лише на приватноправових засадах, тобто лише за допомогою цивільного законодавства. На необхідності врахування національних інтересів України, здійсненні протекціоністської політики, наполягають депутати Верховної Ради, цього ж вимагає і вищий орган виконавчої влади – Кабінет Міністрів України, обговорюючи питання вступу України до СОТ та ЄС. Захист державних національних інтересів забезпечується саме з позицій публічно-правових засад, на яких і базується Господарський кодекс України. До речі, у пропозиціях стосовно вето, що наклав Президент України у  листопаді 2001 р. на новий тоді Цивільний кодекс України, зазначалось, що Цивільним кодексом України не регламентуються відносини публічного права. А саме ці відносини, публічні інтереси і є предметом Господарського кодексу України. 

В той же час цей кодекс ефективно захищає і інші, наприклад, корпоративні інтереси. На основі ГКУ Конституційний Суд України у свій час прийняв рішення в справі «Оболоні», що оцінено у пресі як «захист десятків тисяч закритих акціонерок»
. Такий захист виявився необхідним у зв'язку з тим, що функціонування ЗАТ (яких у країні більше 20 тис.) передбачено Господарським кодексом. Цивільний же кодекс  про цю реально існуючу організаційно-господарську форму мовчить. Саме в ГКУ містяться норми, що регулюють відносини в економічній сфері, які не знайшли і в принципі не можуть знайти відображення в ЦКУ. До останніх належать: визначення напрямів та засобів державної економічної політики, порядок державної реєстрації суб'єктів господарювання, їх ліцензування й патентування, дозвільні процедури торговельної й іншої господарської діяльності, управління державним сектором економіки, межі державного регулювання цін, антимонопольна політика, стандартизація і сертифікація, державні закупівлі, індикативне планування, порядок застосування публічних санкцій за економічні правопорушення та ін.

Вирішення проблеми зловживання правом залежать і від чіткого тлумачення відповідних понять і категорій. Головні труднощі полягають у тому, що такі правові антиподи зла, які термінологічно позначені в законодавстві як “справедливість”, “моральність”, “добропорядність”, “добра совість”, “розумність” (розумні терміни розгляду справ), не мали чітких критеріїв оцінки. А без цього не завжди можна дати однозначну правову оцінку того, коли суб’єкт зловживає правом. Хоча, здавалося б, що може бути простіше, ніж розглядати ці поняття із соціальної точки зору, наприклад, під “доброю совістю” розуміти загальновизнані уявлення про соціально схвальну поведінку; “розумністю” вважати такий стан людини, за якого вона адекватно співвідносить мету і засоби її досягнення, тощо. Проте ці дефініції занадто неконкретні. 

На відміну від юридичної науки, яка широко застосовує описові оцінні поняття, юридична практика негативно ставиться до них, оскільки вони призводять до розбіжностей при тлумаченні, а отже – до різнобою в правозастосуванні. Не будемо забувати застереження римських юристів: “будь-яка дефініція в праві пов’язана з ризиком”. Тому законодавство щодо точнішого визначення таких понять, як “добра совість”, “зловживання правом” і деяких інших, потребує звернення до певних еталонів, якими мають бути духовні істини, критерії справедливості.

Щодо зловживання владою, то маємо на увазі використання її в корисливих цілях, а також досягнення поставленої мети невідповідними їй засобами. Доцільно, як це відбувається у Франції, відносити до зловживань владою також видання актів, що суперечать загальним інтересам або відповідають уявним, вигаданим цілям. 

Певною гарантією запобігання зловживанням владою при здійсненні регуляторної політики може бути розроблення теоретико-методологічних засад забезпечення справедливості, моральності регуляторної політики, регуляторних актів. Використовуючи теоретико-філософські положення правотворення відповідно до пропозицій, напрацьованих у межах нашого дослідження, органи державної влади могли б здійснювати регуляторну політику шляхом прийняття державно-господарських актів, які не допускали б зловживань владою. 

4.3. Завдання створення засад філософії розробки господарсько-правових актів та критерії їх оцінки

Теоретико-філософський аналіз правотворення. Вважаємо, що питання справедливості, моральності права, а отже і справедливості правових актів, мають досліджуватися в межах філософії права, яка є самостійною (спеціальною) галуззю юридичної науки. Без цього створити теоретично достатні засади для побудови ефективної регуляторної політики неможливо. Пропонуємо разом з філософією права розглядати філософію правотворення, яка є складовою  філософії права і вивчає лише позитивне право – правові акти, що приймаються державною владою. Доцільно виділяти також філософію ідеології господарсько-правового урегулювання. Ця наука, на нашу думку, повинна вивчати філософію тієї частини регуляторної політики, яка займається правовими актами, що стосуються побудови (створення і функціонування) органів державної влади. 

На сьогодні ні філософії правотворення, ні філософії господарсько-правового урегулювання як самостійних наук немає. Відсутні відповідні розділи в теорії права і в юридичних галузевих науках, які “відповідальні” за регуляторну політику. А це адміністративне та господарське право України. Саме тому ми змушені розглянути теоретико-філософські питання як правотворення (для формулювання пропозицій щодо розробки ефективних регуляторних актів). Ці питання могли б становити відповідні розділи науки  господарського права України. Як зазначає Л. Петрова, за своєю сутністю філософія права не може вдаватися до вивчення того різноманіття плинних і мінливих явищ, яке є об’єктом дослідження саме галузевої юриспруденції. Але кожна галузева наука, керуючись загальними засадами філософії права, повинна: “1) розвинути її головні принципи стосовно своєї галузі; 2) вказати засоби реалізації отриманих висновків у певних умовах місця і часу” [335, 77]. 

У сучасній українській юридичній літературі здебільшого розглядається лише проблематика філософії права, причому далеко не у конструктивному (практично результативному) аспекті. Метою нашого дослідження є започаткування конструктивного філософського підходу до правотворення, визначення ідеології господарсько-правового урегулювання, побудови філософських засад регуляторної політики. Це підхід, який давав би змогу застосовувати філософські наукові засади безпосередньо на практиці, в процесі законотворчої (правозастосовчої) діяльності, формування і реалізації регуляторної політики. 

Під конструктивним філософським підходом до правотворення розуміємо передусім філософське підґрунтя розроблення правових актів, зокрема забезпечення їх справедливості. Отже, проблематика філософії господарсько-правового урегулювання (регуляторної політики) є не надуманою, а надзвичайно важливою та актуальною. Саме відсутністю методології правотворення, єдиної ідеології у правовій політиці значною мірою зумовлено багато юридичних непорозумінь, протиріч у праві тощо. Наприклад, з аналізу ст. 13 Конституції України (“Земля, її надра, атмосферне повітря, водні та інші природні ресурси, які знаходяться в межах території України, природні ресурси її континентального шельфу, виключної (морської) економічної зони є об’єктами права власності Українського народу. Від імені Українського народу права власника здійснюють органи державної влади та органи місцевого самоврядування в межах, визначених цією Конституцією. Кожний громадянин має право користуватися природними об’єктами права власності народу відповідно до закону”) випливає, що земля в Україні не може бути у приватній власності. У ст. 14 цього ж документа (“Земля є основним національним багатством, що перебуває під особливою охороною держави. Право власності на землю гарантується. Це право набувається і реалізується громадянами, юридичними особами та державою виключно відповідно до закону”) – навпаки, легітимізується приватна власність на землю. Ця невизначеність зберігається і на сьогодні. 

Відсутність філософії правотворення, регуляторної політики, заснованої на найефективнішій філософській базі, ідеології (сумі концептуальних ідей, доктрин) з урахуванням національних традицій та особливостей, призводить до запозичення правових моделей західного зразка, які не завжди відповідають не тільки найвищим цінностям, а й національним традиціям. Низку законодавчих актів внаслідок цього можна віднести до таких, які не відповідають вимогам моралі. Наявні також часті зміни у законодавстві, які доходять до абсурду, наприклад зміни до затверджених законодавчих актів, які ще не почали працювати на практиці, або призупинення дії Сімейного, Цивільного та Господарського кодексів тощо. Прикладом втрат через відсутність власної національної доктрини державо-правотворення, чітких критеріїв оцінки правової політики є неморальність, недосконалість окремих положень деяких актів. 

У цьому розділі ми мали на меті не обмежитись лише критикою соціалістичного минулого, сучасного стану філософії правотворення або традиційною постановкою відповідних завдань перед юридичною (філософсько-правовою) наукою, а запропонувати нову (в плані конструктивізму) філософію правотворення, його теорію і методологію. При цьому не претендуємо на їх завершеність, а також на унікальність запропонованого підходу як єдино можливого способу вирішення відповідних проблем. Але перш ніж переходити до викладу ідей – конструктивної теорії, розглянемо коротко накопичені філософсько-правові погляди. 

Почнемо з визначення категорії “моральність”, оскільки низка правових норм різного рівня вимагає додержання засад суспільства. Моральність, якщо продовжити І. Канта, – готовність людини підходити не тільки відповідно до веління категоричного імперативу – вимог про безкорисливе ставлення до інших, а й ставитися до цього іншого як до самого себе. Цей імператив передбачає дотримання всіх інших норм моральності. Справді, якщо ставитися до інших, як до самого себе, то норми “не вбий”, “не вкради” та ін. стають звичними правилами поведінки. Можна розуміти норму про терпляче ставлення до інших як мінімально достатню, що не виключає можливість підвищення планки вимог до себе. “Шляхетна людина висуває вимоги до себе, низька людина висуває вимоги до інших”, – писав Конфуцій. 

Проаналізуємо філософські питання, які можна було б віднести до філософії правотворення – головних її принципів, що їх потрібно розвинути стосовно господарського права. Основним питанням, що виникає у контексті конструктивного правотворення, є забезпечення відповідності регуляторних актів вимогам моралі, справедливості. У цьому аспекті достатньо послідовною є філософська ідея поділяти право на дійсне (справедливе, моральне) і недійсне. В основі цього поділу, на нашу думку, – ідея спрямованості позитивного права на досягнення своєї мети – забезпечення природних прав людини. Отже, всі юридичні норми, які ми відносимо до права, можна поділити на ті, що відповідають (дійсне право) і не відповідають (псевдоправо, антиправо) своїй меті. 

Дійсне право самодостатнє, не потребує для здійснення правозастосування будь-яких додаткових актів. Поняття “антиправо” за Г. Гегелем використовується у розумінні видимості права. Тобто це правові норми, які спрямовані на нерозумне обмеження прав людини або діють лише укупі з адміністративними рішеннями. До перших можна віднести, наприклад, руйнівні рішення щодо заборони підприємницької діяльності, згортання і обмеження діяльності приватних підсобних господарств громадян тощо. Такі рішення, як відомо, приймалися суто з ідеологічних мотивів, на філософсько-ідеологічних засадах марксизму-ленінізму. Прикладом других можуть бути норми права, які становлять собою суміш прав та обов’язків цивільно-правового характеру з адміністративними засадами (адміністративним розподілом за волюнтаристськими рішеннями). Зокрема, такими є деякі положення нинішнього Земельного кодексу, що визначають права на придбання, володіння, використання та розпорядження земельними ділянками. Для застосування відповідних положень потрібні адміністративні рішення-дозволи. А це вже і є “видимість” права (антиправо). Але, знову ж таки за Гегелем, істина цієї видимості полягає в тому, що вона нікчемна, і право поновлюється за допомогою заперечення свого заперечення. Тобто рішення про відміну обмежень прав сторін у договірних відносинах становитимуть дійсне право. 

Дійсне право, регуляторна політика спрямовані на забезпечення природних прав людини, з позицій пересічного громадянина вважатимуться справедливими. Водночас у будь-якому випадку підданий або громадянин зобов’язаний, за словами Б. Спінози, “виконувати накази держави, хоча б він і вважав їх несправедливими” [407, 301] Лише ті веління держави, що кваліфікуються як злочинні, не можна виконувати. Згідно зі ст. 60 Конституції України, “ніхто не зобов’язаний виконувати явно злочинні розпорядження чи накази. За віддання і виконання явно злочинного розпорядження чи наказу настає юридична відповідальність”.

Результати досліджень праць дореволюційних і сучасних теоретиків права свідчать, що до цього часу не тільки не розроблено філософських засад конструктивного право-державотворення, яке б забезпечувало побудову і функціонування права і державних інститутів як високоморальних сутностей, а й навіть не визначено однозначно ні предмета, ні об’єкта філософії права. Так, наприклад, дореволюційний класик-правознавець Г. Шершеневич вважав, що загальна теорія права, так само як історія філософії права та його політика, є складовою філософії права [473]. Таке ж наповнення цієї науки, а отже її предмет та об’єкт, уявляв собі й інший видатний правознавець минулого – Л. Петражицький: “Під філософією права ми розуміємо загальне вчення про право як з теоретичної, так і з політичної точки зору. Іншими словами, науку, що містить у собі теорію і політику права” [333, 5]. 

Аналіз сучасних досліджень дає змогу виділити вже інші підходи до інтерпретації філософії права. Перший – це так званий філософський підхід, коли під філософією права розуміють застосування основних принципів і категорій філософії до права. На думку Дж. Керімова, до них належать категорії діалектики чи гносеологічні категорії [198]. Інші філософи до цих категорій відносять категорії соціальної філософії [424]. Але такий підхід не визнає ніякої нової дисципліни на межі філософії та правознавства. Його автори не показали можливість застосування цих категорій у практичній діяльності до правотворення. 

Вырезано.

Для доставки полной версии работы перейдите по ссылке.

Крім оптимізації механізмів державного управління за рахунок поступового впровадження функціональних модулів G-G, G-B і G-C, електронний уряд активізує такий соціально значущий процес, як формування цифрової (електронної) демократії. Безперервне навчання, телематика, комп’ютеризація, комп’ютерна грамотність, універсальний доступ, активне правління, електронна пошта, електронне голосування, електронний уряд, Інтернет та інші елементи інформаційного суспільства, впровадженню яких прямо або опосередковано сприяє створення електронного уряду, активізують соціальну позицію громадян, спонукають їх до ширшого використання своїх прав і свобод. 

Цифрова демократія є атрибутом захисту громадянами своїх інтересів і визначення форм співробітництва з державою в межах електронного уряду. Якщо сектори G-G, G-B, G-C (як і зустрічні B-G, C-G) – це спосіб найефективнішої взаємодії між урядом і суспільством, використання певних можливостей, наданих електронним урядом, то цифрова демократія – інструмент формування цих можливостей. Тобто через цифрову демократію громадяни і підприємницькі структури визначають, які саме послуги, яким чином надаватиме їм уряд, визначають взаємну відповідальність у межах взаємодії, формують образ держави, суспільства та електронного уряду як окремого соціального інституту. 

Таким чином, цифрова демократія – явище масштабніше, ніж електронний уряд. Проте передумови для її формування створює саме впровадження останнього, оскільки дає поштовх громадянам і підприємницьким структурам до використання можливостей інформаційних технологій на державному рівні – спершу через користування сервісами G-B і G-C і одержання певних вигод від результатів роботи сервісу G-G. 

Велика увага приділяється використанню електронних технологій в урядових органах в інших країнах. Так, аналіз загальної стратегії уряду США у сфері інформаційних та інформаційно-комунікаційних (ІКТ) технологій свідчить, що уряд:

зацікавлений у забезпеченні зручностей для громадян у відносинах з державними органами;

бере на себе роль лідера в електронізації економіки, у тому числі в стимулюванні розвитку електронної комерції;

реорганізує свою роботу в межах національної ініціативи щодо зміцнення контролю за своєю діяльністю з боку громадян.

Федеральний уряд США приділяє особливу увагу:

електронній торгівлі між державними організаціями та міністерствами, конкурсним електронним торгам на постачання товарів і надання послуг для задоволення державних потреб;

доступу населення до урядової інформації;

використанню смарт-карт, у тому числі у федеральному уряді;

вирішенню різноманітних завдань, зокрема публікації офіційних документів на урядових веб-сайтах, електронізації сплати податків, наданню статистичної інформації про роботу державних органів населенню;

застосуванню ІКТ в медицині та сфері охорони здоров’я.

Доступність посадовців федерального уряду Президента США для населення і країни забезпечується за допомогою системи Comlink, розробленої в Массачусетському інституті технологій (МІТ). Ця система сприяє наданню послуг, дає змогу публікувати урядові документи і відкрита для доступу всім користувачам Інтернету. Матеріали брифінгів, тексти виступів, звіти, проекти законів, що надаються канцелярією Білого дому, розміщуються на сервері поширення електронної інформації системи Comlink. За оцінками оглядачів понад мільйон користувачів щоденно отримують документи, що їх цікавлять.

Друга система – Open Meeting – була створена в межах обговорення національної ініціативи підвищення підконтрольності уряду громадянам (ППУ). Вона дає змогу подавати пропозиції та одержувати відгуки на них в інтерактивному режимі електронною поштою. Однією з головних цілей створення цієї системи є спрощення процедури опитування та одержання пропозицій з різноманітних джерел. За наявними даними, системою Open Meeting скористалося понад 3 тис. осіб, які подали до 1200 пропозицій. Інформація для обговорення була структурована тематично, і, таким чином, кожен учасник обговорення ініціативи ППУ міг вибрати певну тему. Система передбачала виключно вільний обмін думками, без дебатів і прийняття кінцевих актів.

Ці системи сприяли підвищенню доступності державних органів для населення країни і забезпечили громадян ефективними засобами доступу до державних документів. Водночас федеральні службовці отримали інформацію про настрої виборців [150].

Державні послуги у США для населення надаються багатьма шляхами: через торгові точки, банки і відділення зв’язку. Державні установи укладають з компаніями угоди з надання послуг. Так, наприклад, громадяни і приватні компанії отримали можливість оплачувати рахунки і сплачувати податки через свій місцевий банк. Мережу державних послуг, що діє у реальному світі, слід розвивати і у віртуальному вимірі. Особа, яка здійснює банківські операції через мережу Інтернет, повинна мати можливість оплачувати рахунки і сплачувати податки через свій банк.

Питанням використання в органах державного управління сучасних технологій приділяється велика увага і в країнах ЄС. “Електронна Європа” – ініціатива Європейської комісії, виконавчого органу ЄС, спрямована на прискорення трансформації європейського промислового суспільства в інформаційне. Європейці зацікавлені в поліпшення та полегшенні доступу громадян до інформації державних органів, що забезпечуватиме більшу прозорість діяльності органів державної влади, а також гарантуватиме вищу ефективність прийнятих ЄС актів. Необхідно здійснити великий обсяг роботи із забезпечення громадянам доступу до веб-сайтів урядів окремих держав і європейських інституцій, надавши їм зручні засоби для пошуку необхідної інформації. Обмеження доступу до основних статистичних і економічних даних гальмує розвиток бізнесу загалом, а також приватного сектору вторинних послуг, спрямованих на інформування суспільства зокрема. Тому необхідно полегшити одержання державної інформації, що, у свою чергу, стимулюватиме розвиток нових секторів послуг, які базуються на відкритих джерелах інформації.

Потенційний ефект після вирішення цього завдання важко перебільшити:

уряди стануть ближчими до простих громадян;

з’явиться можливість скоротити видатки на утримання урядових службовців;

з’являться додаткові робочі місця для тих, хто надає вторинні послуги;

буде створено загальноєвропейський інформаційний ринок державної інформації [153].

Становлення електронного уряду в Україні тісно пов’язане з такими компонентами інформаційного суспільства, як електронна комерція, електронний бізнес, електронний банкінг, система збору й оброблення даних фінансової та іншої звітності, універсальний доступ, безперервність освіти, комп’ютеризація, комп’ютерна грамотність тощо. Так, у Програмі уряду “Назустріч людям” зазначено: “Серед інших планів нового уряду з підвищення надійності й ефективності банківської політики – підвищення капіталізації й фінансової спроможності Фонду гарантування внесків фізичних осіб, підтримка розвитку системи масових електронних платежів і реалізація карткових соціальних проектів. ... З метою розвитку надійного й прозорого ринку небанківських фінансових послуг Кабінет Міністрів має намір забезпечити: ... створення електронної системи збору й обробки даних фінансової й іншої спеціальної звітності небанківських фінансових установ. ... Крім того, уряд сприятиме ... розробці й впровадженню нового покоління вітчизняних, у тому числі електронних, підручників; створюватиме умови для використання в школах Інтернету. ... Уряд вважає за необхідне сприяти становленню інформаційного суспільства з використанням нових технологій”. Як підкреслюється у програмі, це дасть змогу створити нові можливості для реалізації громадських прав, самореалізації, здобуття нових знань. Із цією метою уряд планує сформувати перелік пріоритетних високих технологій (у тому числі нанотехнології), інтегрувати всі галузеві й регіональні програми у сфері інформатизації в одну програму “Електронна Україна”. 

Серед інших планів нового уряду – розвиток загальнодержавних телекомунікаційних мереж з використанням останніх світових досягнень, лібералізація телекомунікаційного ринку як основи створення конкурентного середовища. Крім того, уряд передбачає широке впровадження електронного підпису, розвиток електронної комерції, маркетингу й бізнесу на основі мережі Інтернет, а також використання всесвітньої мережі для просування вітчизняних товарів на закордонні ринки. 

У межах дослідження регуляторної політики особливу увагу нами приділено розглядові модуля G-G (уряд урядові) електронного уряду: його цілям і завданням, основним функціям, прийнятним для України прикладним рішенням, плюсам і мінусам уже зроблених урядом кроків у цьому напрямі й тим крокам, які ще варто зробити. Говорячи про електронний уряд, зокрема впровадження сектора G-G, варто розуміти, що насамперед йдеться про інформатизацію всіх управлінських процесів в органах державної влади всіх рівнів, у тому числі про відносини усередині уряду – між окремими його галузями, рівнями, підрозділами, а також інформатизацію міжвідомчих відносин. Причому зміні піддається не тільки сітьова інфраструктура виконавчої влади, а й в цілому вся інфраструктура державної влади і управління. Тобто з цього погляду електронний уряд точніше буде назвати електронною державою, електронним державним апаратом, електронною інфраструктурою держави, державою інформаційного суспільства.

Загалом функції сервісу “уряд урядові” можна охарактеризувати як здешевлення роботи уряду, прискорення проходження документів через його структури, збільшення можливостей контролю за діяльністю окремих органів і службовців, підвищення конкуренції між ними, що сприяє підвищенню їхньої кваліфікації, а головне – запобіганню корупції. 

Сервіс G-G також є ефективним механізмом оптимізації використання, розподілу і перерозподілу матеріальних, фінансових і кадрових ресурсів між різними галузями влади, різними структурами, місцевими відділеннями тощо. Завдяки цьому не відбувається втрати коштів через нестачу або надлишок ресурсів в окремому структурному підрозділі уряду. З упровадженням модуля G-G також полегшується процес співробітництва на міжрегіональному і місцевому рівнях між окремими держслужбовцями, відділами, органами влади.

Ще одним позитивним наслідком впровадження G-G є сприяння підвищенню компетентності чиновників різних рівнів за рахунок спрощення процесу службового просування: професійні якості кожного службовця легко перевірити, запропонувавши виконувати ширше коло обов’язків. Крім того, урядовий Інтранет зберігає усі властивості й характеристики Інтернету і також є одним з інструментів інформаційного суспільства. Тобто у цій сфері так само актуальним є явище довічного навчання, насамперед дистанційного. Кожен державний службовець одержує можливість розширити свою спеціалізацію, здобути додаткові знання і навички, одержати другу, третю тощо освіти, пройти он-лайновий тренінг у центральних органах влади, у міжнародних або зарубіжних владних структурах. Це дасть змогу подолати кадрову проблему урядових структур. Однією з основних програм навчання могла б стати програма з опанування методології формування і здійснення регуляторної політики, підготовки і спостереження за виконанням (моніторингу) регуляторних актів. Нами розроблено програми навчання, орієнтовані на врахування посадових функцій управління, а також підхід до реалізації цих програм, заснований на НІТ. Основною ідеєю цього підходу є те, що з допомогою комп’ютерних тестових програм, розрахованих на певний рівень державних службовців, виявляються прогалини знань у конкретного працівника. Виходячи з виявлених прогалин, знову ж таки комп’ютерним способом, формується відповідна індивідуальна навчальна програма. У процесі навчання провадяться комп’ютерні тестування і коригування програм (кількість таких ітерацій не обмежена) до опанування знаннями службовців у повному обсязі. Вищий професіоналізм і ширша спеціалізація кожного державного службовця сприятимуть подальшому скороченню штату чиновників. Це відкриє можливості для кращого матеріального заохочення кожного з них, що, у свою чергу, додатково підвищить конкурентоспроможність урядових структур порівняно з приватним сектором у боротьбі за кращих фахівців. 

Цей механізм разом із запровадженням внутрішньої конкуренції шляхом атестаційного добору і демонополізації відомчої інформації можна вважати способом заохочення державних службовців до повноцінного використання можливостей ІТ-інновацій і зміні професійних орієнтирів (ініціативність, персональна відповідальність, пріоритет потреб громадянина тощо). 

5.2. Правове забезпечення новітніх інформаційних технологій у здійсненні управління регуляторною діяльністю
Основу правового забезпечення використання новітніх інформаційних технологій в процесі здійснення регуляторної політики як складової електронного уряду становлять відповідні нормативні акти, а також наукові дослідження в цій галузі. До останніх відносимо праці та підручники, присвячені правовому регулюванню відносин у галузі інформації. Кількість таких робіт невпинно зростає як в Україні, так і за кордоном, що свідчить про суспільну важливість цієї проблеми [1; 2; 150; 188; 214; 225 та ін.]. Не зупиняючись на огляді цих робіт, перейдемо до аналізу нормативно-правових актів, які регламентують розроблення інформаційних систем у галузі електронного врядування, використання нових інформаційних технологій в регуляторній політиці. До таких актів належать передусім Національна програма інформатизації та Концепція Національної програми інформатизації, які становлять основу правового забезпечення новітніх інформаційних технологій. 

Закон України “Про Національну програму інформатизації”               № 74/98-ВР прийнято 4 лютого 1998 р.
. Головною метою Національної програми інформатизації, згідно зі ст. 5 цього Закону, є створення необхідних умов для забезпечення громадян і суспільства своєчасною, достовірною та повною інформацією шляхом широкого використання інформаційних технологій, забезпечення інформаційної безпеки держави. Програма спрямована на вирішення таких основних завдань: 

формування правових, організаційних, науково-технічних, економічних, фінансових, методичних та гуманітарних передумов розвитку інформатизації; 

застосування та розвиток сучасних інформаційних технологій у відповідних сферах суспільного життя України; 

формування системи національних інформаційних ресурсів; 

створення загальнодержавної мережі інформаційного забезпечення науки, освіти, культури, охорони здоров’я тощо; 

створення загальнодержавних систем інформаційно-аналітичної підтримки діяльності органів державної влади та органів місцевого самоврядування; 

підвищення ефективності вітчизняного виробництва на основі широкого використання інформаційних технологій; 

формування та підтримка ринку інформаційних продуктів і послуг;

інтеграція України у світовий інформаційний простір.

Законом “Про Національну програму інформатизації” передбачено функції органів державної влади у реалізації цієї програми , в тому числі у процесі інформатизації державної політики. Такими функціями є:

захист авторського права на бази даних і програми, встановлення стандартів, норм і правил використання засобів інформатизації; 

забезпечення доступу громадян та їх об’єднань до інформації органів державної влади і органів місцевого самоврядування;

визначення пріоритетних напрямів інформатизації;

інформатизація науки, освіти, культури, охорони довкілля та здоров’я людини. 

Крім того, до них віднесено функції, пов’язані зі здійсненням регуляторної політики: 

інформатизація державного управління, національної безпеки та оборони держави, пріоритетних галузей економіки; 

підтримка вітчизняного виробництва програмних і технічних засобів інформатизації; 

підтримка фундаментальних наукових досліджень для розроблення швидкісних математичних і технічних засобів оброблення інформації; 

забезпечення підготовки спеціалістів з питань інформатизації та інформаційних технологій; 

організація сертифікації програмних і технічних засобів інформатизації; 

державне регулювання цін і тарифів на використання телекомунікаційних та комп’ютерних мереж для потреб інформатизації у бюджетній сфері; 

забезпечення інформаційної безпеки держави. 

Невід’ємною частиною зазначеної Програми є Концепція Національної програми інформатизації. Ця Концепція схвалена Законом України від 4 лютого 1998 р. № 75/98-ВР “Про Концепцію Національної програми інформатизації
. За цим Законом “інформатизація – це сукупність взаємозалежних організаційних, правових, господарських, соціально-економічних, науково-технічних, виробничих процесів, спрямованих на створення умов для задоволення інформаційних потреб, реалізації прав громадян і суспільства на основі створення, розвитку, використання інформаційних систем, мереж, ресурсів та інформаційних технологій, створених на основі застосування сучасної обчислювальної і комунікаційної техніки”. 

Концепція Національної програми інформатизації містить характеристику сучасного стану інформатизації, її стратегічні цілі та основні принципи, очікувані наслідки реалізації цієї Програми. В основу інформатизації покладено створення баз даних і знань
, а також засобів їх оброблення, орієнтованих на ефективну інформатизацію органів державної статистики і точне прогнозування процесів соціально-економічного розвитку, зокрема, інформаційно-довідкових систем ринку праці, товарів і послуг, контролю за якістю споживчих товарів та інших з подальшим використанням їх для формування систем електронної комерції. Необхідно створити умови та засоби для інформаційної підтримки зовнішньої та внутрішньої торгівлі, залучення України до системи електронної комерції та надійного захисту національних економічних інтересів у нових умовах. У розділі 5 “Інформатизація пріоритетних галузей економіки” зазначено, що в умовах створення ринкових відносин одним із важливих завдань є підвищення ефективності функціонування галузей за рахунок оптимізації структури виробництва і транспортних засобів і необхідної координації робіт усіх управлінських підрозділів. З цією метою для забезпечення ефективного регуляторного впливу необхідно створити комплекс автоматизованих систем оброблення даних та управління різного рівня і призначення, які взаємопов’язані на принципах технологічної, організаційної, документаційної, програмної та інформаційної сумісності та утворюють цілісну інформаційну інфраструктуру. 

Інтенсифікація процесів соціально-економічного розвитку, комплексне та збалансоване вирішення цих завдань можливі лише за рахунок здійснення регуляторної політики на сучасній інформаційно-аналітичній, системно-технічній базі за допомогою ситуаційних центрів забезпечення інформаційної підтримки функціонування суб’єктів регуляторного впливу. Саме за допомогою інформатизації регуляторного впливу на відповідні об’єкти можливе здійснення виваженої бюджетно-кредитної та податкової політики, забезпечення створення конкурентоспроможних виробництв галузей промисловості у стратегічно важливих сферах. Потребує застосування сучасних інформаційних технологій і система моніторингу регуляторних актів, що також виступатиме засобом забезпечення наукових підходів у розв’язанні соціальних проблем суспільства. 

До правового забезпечення робіт із створення електронного уряду слід також віднести: 

Укази Президента України: від 21 липня 1997 р. № 663 “Про рішення Ради національної безпеки й оборони України від 17 червня 1997 р.”; від 14 липня 2000 р. № 887 “Про невідкладні заходи щодо упорядкування системи здійснення державної інформаційної політики й удосконалення державного регулювання інформаційних відносин”, “Про удосконалення інформаційно-аналітичного забезпечення Президента України й органів державної влади”; від 31 липня 2000 р. № 928 “Про заходи щодо розвитку національної складової глобальної інформаційної мережі Інтернет і забезпечення широкого доступу до цієї мережі в Україні” та ін.;

Постанову Кабінету Міністрів України від 24 лютого 2003 р. № 208 “Про заходи щодо створення електронної інформаційної системи “Електронний Уряд”; 

Наказ Державного комітету зв’язку та інформатизації України від 15 серпня 2003 р. № 149 “Порядок надання інформаційних та інших послуг з використанням електронної інформаційної системи “Електронний Уряд”; 

Порядок інформаційного наповнення та технічного забезпечення Єдиного веб-порталу органів виконавчої влади та Порядок функціонування веб-сайтів органів виконавчої влади, затверджені спільним наказом Державного комітету інформаційної політики, телебачення та радіомовлення України та Державного комітету зв’язку та інформатизації України від 25 листопада 2002 р. № 327/225.

Наказом Державного комітету зв’язку та інформатизації України від 15 серпня 2003 р. № 149 “Порядок надання інформаційних та інших послуг з використанням електронної інформаційної системи “Електронний Уряд” затверджено перелік інформаційних та інших послуг цієї системи. Порядок визначає процедуру надання органами виконавчої влади таких послуг громадянам і юридичним особам за допомогою “Електронного Уряду”. Інформаційні послуги, що мають надаватись з його використанням, визначені у відповідному переліку. Можливість надання органом виконавчої влади певної послуги визначається його готовністю надавати її в електронній формі та потребою громадян і юридичних осіб у цій послузі. 

Розрізняють чотири види електронного надання інформаційної послуги: 

інформування – надання безпосередньо інформації про державні (адміністративні) послуги (на веб-сторінці розміщується повна інформація про послугу – її найменування; адміністративний орган, що надає послугу; нормативні документи, які регулюють її надання; консультаційні матеріали);

одностороння взаємодія – забезпечення можливості користувачу отримати електронну форму документа (розміщення на веб-сторінці електронних форм документів, необхідних для отримання відповідної послуги; при цьому забезпечується можливість користувачам послуг одержати та надрукувати ці форми документів, надаються інструктивні матеріали щодо їх заповнення);

двостороння взаємодія – забезпечення можливості оброблення електронної форми документа, в тому числі ідентифікації (забезпечується прийняття органом виконавчої влади заповнених форм документів в електронному вигляді для надання відповідних послуг);

здійснення трансакцій – електронна реалізація можливостей прийняття актів та їх доставка (надання органами виконавчої влади інформаційних послуг, які, згідно із Законом України “Про електронний цифровий підпис”, потребують ідентифікації суб’єктів правових відносин, здійснюється відповідно до цього Закону).

Інформаційні послуги надаються через єдиний веб-портал і веб-сайти органів виконавчої влади. Надання інформаційних послуг за допомогою єдиного веб-порталу здійснюється через такі центральні тематичні блоки головної сторінки порталу: “Громадянам України”, “Юридичним особам України”, “Державним службовцям України”, “Міжнародній спільноті”.

Для надання інформаційних послуг через власний веб-сайт орган виконавчої влади створює на ньому розділ “Каталог послуг”, який містить повний перелік державних (адміністративних) послуг, що надає орган виконавчої влади, систематизовані за зазначеними вище сферами їх надання (громадянам України, юридичним особам України, державним службовцям України, міжнародній спільноті). “Каталог послуг” може містити сервісну інформацію (адреси адміністративних структур, що надають послуги, дні та години прийому тощо).

Водночас деякі правові акти, які приймаються щодо інформатизації державного управління на рівні виконавчих органів, свідчать про занадто спрощений підхід до створення системи “Електронний Уряд”. Так, Кабінет Міністрів України 4 січня 2002 р. прийняв Постанову “Про порядок публікації в мережі Інтернет інформації про діяльність органів виконавчої влади”. Вона спрямована на поліпшення умов для розвитку демократії, реалізації громадянами конституційних прав на участь в управлінні державними справами і на вільний доступ до інформації про діяльність органів виконавчої влади, а також для забезпечення гласності й відкритості діяльності цих органів. Проте в межах зазначених напрямів Постановою передбачається, по суті, лише обов’язкове розміщення центральними і місцевими органами виконавчої влади інформації на власних сайтах, визначення вимог щодо її структури й обсягів, а також створення єдиного порталу Кабінету Міністрів України, призначеного для інтеграції сайтів органів виконавчої влади і розміщення інформаційних ресурсів відповідно до потреб громадян. 

Електронний уряд, уряд інформаційної доби, для державного регулювання, громадян і підприємницьких структур, повинен відповідати багатьом умовам, у тому числі щодо трьох основних модулів (G-G; G-B,          G-C), проте сьогодні Україна реально здатна забезпечити лише частину функцій. Скажімо, сегмент G-G представлений лише електронною базою правової інформації, деякими базами статистичних даних та ін.

Він може забезпечити такі послуги: 

замовлення іспитів з теорії і практики водіння; 

пошук роботи й електронна процедура перевірки професійної відповідності; 

надання власної оцінки обсягу податкових пільг; 

одержання інформації та консультацій щодо доходів; 

надання в режимі он-лайн інформації і консультацій щодо здоров’я; 

використання національної мережі навчання; 

подання заявок про позички на навчання і студентську підтримку (стипендію). 

Відповідно сегмент G-B зможе надавати тільки обмежену кількість послуг, зокрема таких, як заповнення реєстраційних форм на ПДВ і його повернення; подання заявок на регіональні гранти підтримки й одержання оплати від уряду за надані товари і послуги. 

Водночас вже сьогодні реально забезпечити функціонування системою моніторингу регуляторних актів. Зокрема, нами ще у 2000 р. здійснювались розроблення і впровадження системи моніторингу регуляторної політики, регуляторних актів (детальніше про це у підрозділі “Практика моніторингу у здійсненні регуляторної політики”). 

Щодо двох наступних сегментів, то урядовий портал повинен надавати громадянам і юридичним особам легкий доступ до таких інформаційних ресурсів: база даних щодо ринку праці, заповнення електронних бланків і форм, електронний обмін даними між урядом і громадянами, здійснення на сайті уряду (після прийняття відповідних нормативно-правових актів) платежів за послуги за допомогою кредитних карт. 

Вырезано.

Для доставки полной версии работы перейдите по ссылке.

На етапі оброблення інформації головною особливістю моніторингу є програмна реалізація зв’язків між даними про зміст організаційних або виконавських актів, з одного боку, та інформацією про економічні наслідки здійснення організаційних та факти виконання чи невиконання виконавських актів, а також причини їх невиконання – з іншого. Зазначені зв’язки даних реалізуються за допомогою моделі фреймового типу. Досить складним дослідницьким завданням при розробленні елементів фреймів (імен і числових значень слотів) є обґрунтований вибір показників, які найбільш адекватно характеризують наслідки виконання урядових економічних актів. Істотним моментом є забезпечення регулярного та оперативного надходження даних про зміни показників, які відображають динаміку зміни економічної ситуації під впливом конкретних урядових актів. Оперативному розв’язанню цих завдань моніторингу сприятиме згадане вище вдосконалення системи на основі застосування для одержання інформації електронної пошти.

Функціонування моніторингу на етапі обслуговування користувача відбувається у кількох режимах:

надання кінцевому користувачеві (спеціалістам Мінекономіки України) матеріалів за запитами про склад, терміни дії державних нормативних актів (документів) та інформації про передбачені в них заходи і рішення з економічних питань (видання матеріалів у друкованому або візуальному вигляді);

регулярне (як правило, щомісячне) надання кінцевому користувачеві даних (у табличній та графічній формах) про виконання (невиконання) виконавських актів та економічні наслідки здійснення організаційно-розпорядчих актів (у друкованому та візуальному вигляді на екрані відеотерміналу).

Подальші розвиток і вдосконалення моніторингу дадуть змогу після випробування його першої черги реалізувати функції моніторингу у повнішому обсязі, а саме – здійснювати комп’ютерний аналіз взаємоузгодженості окремих наслідків виконання урядових економічних актів і заходів, а також короткострокове прогнозування тенденцій подальшого виконання урядових актів з наданням кінцевому користувачеві матеріалів аналізу та прогнозування в друкованому і візуальному вигляді (із забезпеченням можливості здійснення аналізу та прогнозування в інтерактивному діалоговому режимі).

Розширення кола функцій моніторингу передбачає розвиток його модельного апарату, зокрема фреймових моделей, завдяки яким можна буде побудувати систему фреймів і слотів, де значення одних слотів містять посилання на інші фрейми і отже утворюють мережу імен і значень фреймів та слотів. Така мережа є основою сполученості багатьох показників і може використовуватися для аналізу узгодженості різних наслідків прийняття урядових актів в галузі економіки.

Висновки до розділу 5

Якість регуляторних актів перебуває в прямій залежності від технології їх підготовки, прийняття і спостереження за результативністю цих актів, пропозиції щодо реалізації за допомогою новітніх інформаційних технологій, таких попередньо упорядкованих двох функцій як: 1) участь в процесі підготовки, обговорення цих актів громадськості, наукових кіл; 2) моніторинг – постійне спостереження та зворотний зв’язок між дією цих документів та особами, відповідальними за їх дію, – суб’єктами регуляторної діяльності. Якщо перша функція здійснюється за допомогою оприлюднення проектів регуляторних актів на відповідних сайтах органів влади і економічного управління, електронного обговорювання цих проектів, то друга – шляхом постійного моніторингу виконання цих актів, відстеження їх результативності. 
Досвід функціонування автоматизованої інформаційно-пошукової системи нормативно-правових актів – АІПС-Право, розробленої і реалізованої на практиці під керівництвом і безпосередній участі дисертанта, довів її більшу ефективність, ніж сучасні комп’ютерні бази. АІПС-Право дозволяє здійснювати пошук не тільки потрібних нормативно-правових документів, але й окремих їх норм. Підхід, який пропонується, може бути використаний і для автоматизованої підготовки текстів проектів правових норм, а також проектів змін і доповнень до діючого законодавства, необхідних для прийняття в зв’язку з внесенням того чи іншого законопроекту. Зрозуміло, що цей підхід найбільш ефективно може бути реалізований в рамках електронного урядування, комп’ютерної технології підготовки проектів регуляторних актів, їх моніторингу.

Важливою є розробка прозорої процедури підготовки регуляторних актів, яка передбачала б не тільки оприлюднення на сайті відповідного суб’єкта регуляторної діяльності проектів планів підготовки цих актів (у межах функції “планування діяльності з підготовки регуляторних актів”), а також результатів аналізу регуляторного впливу. Крім того, слід комп’ютеризувати контроль виконання регуляторних рішень, здійснювати систематичне спостереження за цим виконанням – моніторинг регуляторних актів, регуляторної політики в цілому. 

Особливі можливості запровадити прозору процедуру підготовки регуляторних актів відкриваються у зв’язку з комп’ютеризацією контролю виконання. Це дасть змогу автоматизувати систему контролю зміни (коригування) регуляторних актів, значно підвищити ефективність регуляторної діяльності. Застосування нових інформаційних технологій, реалізація за їх допомогою функції відстеження ефективності регуляторної діяльності, дозволить здійснити своєчасний перегляд регуляторних актів. Як наслідок, це призведе до вдосконалення державної регуляторної політики, дозволить реалізувати її на якісно на вищому рівні, покращаться результати економічної діяльності. 

В умовах комп’ютеризації державних і економічних органів управління (електронне урядування) відкриваються можливості комп’ютеризувати окремі етапи технології розробки проектів регуляторних актів. При цьому мається на увазі не тільки оприлюднення на сайтах суб’єктів регуляторної діяльності проектів актів, планів підготовки цих проектів, але й здійснення за допомогою ЕОМ саме планування підготовки проектів регуляторних актів, вибір тих проектів, які є найприоритетнішими. Принципово можливо автоматизувати етапи кількісної оцінки проблеми, задля “покриття” якої розробляється проект акта, ранжувати (“зважити”) кожний з них і відібрати для першочергової підготовки найважливіші. Таким чином, з’являються можливості для складання об’єктивного плану розроблення проектів актів, тобто вирішити завдання, яке лише ставиться в юридичній літературі, як правило, без визначення підходу до його розв’язання. Можливо формалізувати (комп’ютеризувати) процес аналізу регуляторного впливу. Можливо також комп’ютерним шляхом визначати наявність або відсутність суперечності між нормами (рішеннями) регуляторних актів, наявність або відсутність їх дублювання тощо. 

Принципово можливо і вкрай доцільно створити автоматизований банк даних термінів, з яких складаються правові акти, автоматизовано здійснювати його ведення. Це стане революційним переворотом у теорії регуляторної діяльності, теорії економічного права. Це практично дає змогу вирішити проблеми, пов’язані не тільки з багатозначущостю термінології, що використовується у текстах правових документів, але й дозволить виявляти суперечності в актах, їх дублювання і т.д. 

Інжиніринг державного і економічного управління, створення електронного уряду – це не часткове технологічне виконання за допомогою ЄОМ окремих функцій, а нова концепція здійснення управління, зокрема, державного управління, на рівні, який є необхідним елементом масштабного інформаційного перетворення суспільства. 

ВИСНОВКИ

У дисертації наведено теоретичне узагальнення і запропоновано розв’язання важливої наукової проблеми формування методологічних засад регуляторної політики в сфері господарської діяльності. Для розв’язання цієї проблеми дисертантом проведено науковий системний аналіз наявних теоретичних конструкцій щодо сутності, змісту регуляторної діяльності і регуляторної політики в сфері господарювання, її нормативної бази, практики здійснення, а також розроблено теоретико-методологічні засади, обґрунтовано теоретико-практичні висновки стосовно вдосконалення цієї політики, підвищення результативності її впливу на регуляторну діяльність, якість і ефективність господарсько-правових актів, серед яких наступні: 
1. Доводиться, що якість господарсько-правових актів в значній мірі залежить від якості методологічних засад, організації їх підготовки, прийняття та спостереження за результативністю. 

Обґрунтовано методологічні засади національної доктрини правового регулювання в сфері господарювання, вдосконалення цього регулювання. Складовими цієї доктрини є: 1) філософія, ідеологія правотворення, правового регулювання в сфері господарювання, яка має існувати у явному вигляді; 2) теоретико-методологічні концепції: а) правотворення в сфері господарювання і б) вдосконалювання правового регулювання господарської діяльності. 

2. Аргументовано, що  фактори, які можуть суттєво впливати на якість регуляторних актів, можна поділити на зовнішні (чинники зовнішнього середовища) та внутрішні (внутрішньосистемні, належні до економічної системи). До зовнішніх належать національні звичаї, в тому числі ділові, культурні традиції, панівна ідеологія в суспільстві (лібералістична, колективістська), загальноприйняті концепції права, релігійні доктрини, а також науковий апарат точних наук (системний інструментарій, методи моделювання тощо). До внутрішньо системних факторів віднесено державну економічну політику, співвідношення державного регулювання економічних відносин з їх ринковою регуляцією, наявне господарське законодавство, рівень організації, технології регуляторної діяльності (ступінь регламентації порядку розроблення і прийняття проектів правових актів в сфері господарювання, відстеження за їх результативністю), обсяг знань й навичок суб’єктів регуляторної діяльності стосовно здійснення нормотворення тощо.

3. Запропоновано поняття нормативної моделі регуляторної діяльності як сукупності затверджених у встановленому порядку нормативно-правових актів та інструктивно-методичних матеріалів, що моделюють технологію розроблення, погодження, прийняття та моніторингу регуляторних актів дозволяє застосовувати у процесі вдосконалення цієї діяльності, зазначеного комплексу документів науковий інструментарій моделювання, системного аналізу, загальної теорії систем, напрацьований в точних науках, що суттєво підвищує наукову обґрунтованість та ефективність дослідницьких висновків, пропозицій і рекомендацій. 

4. Застосування наукової теорії системного аналізу, моделювання дозволило розвинути розуміння сутності понять регуляторного акта і моніторингу ефективності цих актів, та внести пропозиції щодо вдосконалення діючого порядку їх розроблення, а також забезпечення системності регуляторних актів. Під регуляторним актом пропонується розуміти документ, що регулює економічні правовідносини, розроблений за відповідною процедурою, яка включає ряд обов’язкових етапів, серед яких значиться і моніторинг – наступне відслідковування за ефективністю цих актів з подальшим їх коректуванням. 

Вдосконалення діючого порядку розроблення регуляторних актів можливо шляхом доповнення переліку стадій підготовки проектів цих актів такими стадіями як виявлення проблем у відповідних господарських відносинах, їх оцінка, відбір найголовніших проблем, встановлення причин їх виникнення, а також моделювання - підготовка альтернатив вирішення проблем, формулювання критеріїв вибору тої чи іншої альтернативи і вибір найкращої. 

Забезпечення системності регуляторних актів можливо шляхом включення до Регламенту Верховної Ради України та Закону України від 11 вересня 2003 р. “Про засади державної регуляторної політики у сфері господарської діяльності” вимог забезпечення відповідності планування нормотворчої діяльності таким ознакам як послідовність, взаємопов’язаність, наступність, відповідно до яких плани робіт з підготовки проектів регуляторних актів того чи іншого державного органу господарського управління мають корегуватися із планами нормотворчої діяльності Кабінету Міністрів України, а останні мають відповідати планам законодавчих робіт.

5. Запропоновано та аргументовано: а) теорію системного проектування, на основі якої створено на практиці такий важливий інструмент регуляторної діяльності як система автоматизованого пошуку правової інформації (АІПС-Право), в рамках якої визначено найсуттєвіші і одночасно мінімально достатні (для викладення тексту будь-якого нормативного висловлювання) ознаки, класифікатори яких можуть бути використані для створення відповідного Банку юридичної термінології, а також і для вдосконалення правового регулювання господарської діяльності: виявлення дублювання норм господарсько-правових актів, їх суперечливості тощо; б) вдосконалення існуючої організації забезпечення якості регуляторних актів шляхом комп’ютеризації таких попередньо упоряджених етапів процесу підготовки та спостереження за результативністю регуляторних актів як: 1) участь громадськості, наукових кіл у підготовці і обговоренні проектів регуляторних актів; 2) їх моніторинг; в) вдосконалення діючого підходу до оцінки фактичної ефективності господарсько-правових актів шляхом застосування математичного інструментарію кореляційно-регресійного аналізу.

6. В рамках змістовного аспекту модернізації господарського законодавства запропоновано доповнення ст. 19 ГКУ положеннями щодо включення до основних завдань держави в галузі економіки завдання забезпечення справедливої конкуренції та підтримки національного товаровиробника шляхом здійснення результативної моральної регуляторної політики; конкретизувати ч.1 ст. 5 ГКУ, визначивши максимізацію економічних функцій, що випливають з кейнсіанської моделі, в якості критерію оптимальності поєднання ринкового саморегулювання економічних відносин суб'єктів господарювання з державним регулюванням макроекономічних процесів. 

7. Обґрунтовано пропозиції щодо вдосконалення інституту господарсько-правової відповідальності шляхом встановлення санкцій за правопорушення в сфері регуляторної діяльності і доповнення переліку підстав для настання зазначеної відповідальності, якій підлягають регуляторні органи, такою новою підставою як відмова в державній реєстрації (скасування цієї реєстрації) регуляторних актів у разі їх невідповідності принципам регуляторної політики, вимогам системної узгодженості.

8. Розвинуто пропозиції представників адміністративно-правової науки щодо юридичного закріплення нормотворчої (правозастосовчої) діяльності органів державної виконавчої влади як окремого (неконфліктного) виду провадження. Пропонується закріпити у ГПК положення стосовно порядку здійснення підготовки та погодження проектів господарсько-правових актів, як одного з видів господарських процесів, у вигляді самостійного розділу «Порядок здійснення регуляторної політики і регуляторної діяльності» як окремого провадження, що здійснюється регуляторними органами. 
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ДОДАТКИ

Вырезано.

Для доставки полной версии работы перейдите по ссылке.

м
� Ці погляди знайшли віддзеркалення в заяві керівництва Лейбористської партії Великобританії (1957). Елементи соціалізму, на думку теоретиків лейборизму, представлені націоналізованим сектором, а також пов'язані із здійсненням буржуазною державою економічних і соціальних функцій і більш рівномірним розподілом «багатства і доходу». В цілому, із їхньої точки зору, «змішана економіка», не будучи вже капіталістичною, не є ще соціалістичною.


� Таких моделей або опису методу аналізу вимог і витрат немає ні в підручниках для вищих навчальних закладів з теорії права або адміністративного чи господарського права, ні у спеціальній юридичній літературі, присвяченій законодавчій техніці. Ці питання є новими для розробників правових актів, а, можливо, і для розробників Методики аналізу.
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