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Независимые правовые исследования:

состояние и перспективы

1. Необходимость и значение независимых правовых исследований

Независимые правовые исследования, представляется, необходимы для государства и общества, исходя из следующих обстоятельств.

Во-первых, такие исследования проводятся на самом деле независимыми, прежде всего от государственных органов, структурами и, следовательно, они выражают независимую точку зрения по тем либо иным проблемам, что позволяет принимать более объективные решения. 

Во-вторых, при проведении таких исследований активно используется интеллектуальный потенциал общества, появляется возможность привлечь к решению тех либо иных проблем широкий круг специалистов. В принципе это также позволяет экономить значительные государственные средства, поскольку большинство таких исследований осуществляется не за счет государства.

В-третьих, появляется возможность сопоставить различные точки зрения и выработать наиболее оптимальные рекомендации и способы решения, особенно в законодательной области.

В-четвертых, субъекты, осуществляющие независимые правовые исследования, в сущности, осуществляют также постоянный мониторинг законодательства. В связи с этим они имеют возможность предложить решения, исходя из опыта проведения такого мониторинга, что крайне важно сегодня, когда государственные органы недостаточно занимаются этим в силу различных причин, в том числе и недостаточности финансовых средств.  

В-пятых, независимые правовые исследования способствуют дальнейшему развитию гражданского общества, повышению уровня правовой грамотности населения, и, следовательно, более активному участию его в управлении государственными и общественными делами.

В-шестых, независимые правовые исследования, особенно если они проводятся на высоком уровне и авторитетными субъектами, оказывают положительное влияние на единообразие правоприменения, позволяют устранять недостатки в деятельности соответствующих органов, в том числе и судов.

В-седьмых, проведение независимых правовых исследований является одной из форм общественного контроля над деятельностью государственных органов, что способствует повышению их ответственности перед обществом. 

Мы перечислили лишь основные причины необходимости и значения независимых правовых исследований. Однако на самом деле их гораздо больше, так как к ним в полной мере относятся и те причины, которые обосновывают необходимость независимых исследований и в других областях (экономика, политика, социальное развитие и др.). При этом следует отметить, что регулирование отношений в указанных областях также осуществляется через правовые механизмы и, таким образом, независимые правовые исследования находятся в тесной взаимосвязи с другими исследованиями. Так, проведение экономических исследований может привести к выводу о необходимости изменения законодательства, регулирующего предпринимательскую деятельность, что в свою очередь невозможно без правовых исследований. 

2. Правовая основа 

Представляется, что право граждан и организаций в Беларуси на проведение независимых правовых исследований гарантировано прежде всего целым рядом норм Конституции Республики Беларусь (далее – Конституция). Так, согласно части первой ст. 4 Конституции “Демократия в Республике Беларусь осуществляется на основе многообразия политических институтов, идеологий и мнений”. Как известно, политические и другие идеи и мнения находят свое отражение в том числе в правовой системе государства, а вырабатывают и предлагают их как государственные органы, так и объединения граждан и отдельные граждане. Следовательно, они могут участвовать в указанном процессе, в том числе через проведение независимых правовых исследований. Таким образом, названная норма Конституции является, по нашему мнению, основополагающей для реализации права на независимые исследования, в том числе правовые. 

Еще более определенные нормы содержатся в других статьях Конституции. Так, в соответствии с частью первой ст. 5 Конституции “Политические партии, другие общественные объединения, действуя в рамках Конституции и законов Республики Беларусь, содействуют выявлению и выражению политической воли граждан, участвуют в выборах”. Ст. 34 Конституции гарантирует право граждан на получение, хранение и распространение полной, достоверной и своевременной информации о деятельности государственных органов, общественных объединений, о политической, экономической, культурной и международной жизни, состоянии окружающей среды и обязывает государственные органы, общественные объединения, должностных лиц предоставлять гражданину Республики Беларусь возможность ознакомиться с материалами, затрагивающими его права и законные интересы. Ст. 37 предусматривает возможность граждан участвовать в решении государственных дел как непосредственно, так и через свободно избранных представителей, а ст. 40 предоставляет им право направлять личные или коллективные обращения в государственные органы, а эти органы и должностные лица обязаны рассмотреть обращение и дать ответ по существу в определенный законом срок. Часть первая ст. 99 Конституции вообще предоставляет право законодательной инициативы в Палате представителей гражданам, обладающим избирательным правом, в количестве не менее 50 тысяч человек. 

Указанные конституционные принципы реализованы в ряде законов и других нормативных правовых актов государственных органов. Так, ст. 7 Закона о нормативных правовых актах Республики Беларусь
 в качестве основных принципов нормотворческой деятельности называет, в частности: конституционность; приоритет общепризнанных принципов международного права; защиту прав и свобод, законных интересов граждан и социальную справедливость; научность. Часть вторая ст. 44 указанного Закона позволяет лицам, не являющимся субъектами нормотворческой инициативы, в том числе организациям и гражданам, направлять свои предложения по принятию (изданию) нормативного правового акта или вносить проект нормативного правового акта государственным органам (должностным лицам), имеющим соответствующие полномочия, в порядке, установленном законодательством Республики Беларусь. Правила подготовки проектов нормативных правовых актов, утвержденные указом Президента Республики Беларусь от 11 августа 2003 г. № 359 “О мерах по совершенствованию нормотворческой деятельности”
 предусматривают, в частности, следующие возможности: учета общественного мнения при подготовке ежегодных планов подготовки законопроектов; привлечения общественности к разработке проектов нормативных актов через включение в состав временных комиссий (рабочих групп). Закон Республики Беларусь “Об обращениях граждан”
 устанавливает порядок обращения граждан с предложениями, заявлениями и жалобами к должностным лицам государственных органов, органов общественных объединений, учреждений, организаций и предприятий независимо от формы собственности, а также порядок рассмотрения предложений, заявлений и жалоб.

Некоторые нормы, предполагающие возможность участия общественных и других объединений в правовых исследованиях, содержатся в специальных законах, регулирующих их деятельность. Так, п.2 ст. 2 Закона Республики Беларусь “Об общественных объединениях”
 предоставляет им право представлять и защищать права и законные интересы своих членов (участников) в государственных, хозяйственных и общественных органах и организациях; ст. 7 Закона Республики Беларусь “О политических партиях”
 называет в числе способов их деятельности: участие в подготовке государственных решений; воздействие в рамках существующего законодательства иными демократическими методами и способами на состояние общественного мнения. Еще более широкие возможности предоставляет профсоюзам Закон Республики Беларусь “О профессиональных союзах”
, часть третья ст.6 которого предоставляет профсоюзам право вносить в установленном порядке в органы государственного управления предложения о принятии, изменении или отмене актов законодательства Республики Беларусь по трудовым и социально-экономическим вопросам. Нормативные правовые акты, затрагивающие трудовые и социально-экономические права граждан (за исключением нормативных правовых актов, содержащих государственные секреты), принимаются органами государственного управления с предварительным уведомлением профсоюзов (их объединений).

Право граждан на участие в решении государственных дел, в том числе путем внесения предложений по совершенствованию законодательства, предусмотрено и в ряде других актов законодательства, например, природоохранного.

В регламентах некоторых государственных органов содержатся нормы, предполагающие учет общественного мнения (так, согласно части первой ст. 130 Регламента Палаты представителей Национального собрания Республики Беларусь (утвержден постановлением Палаты представителей Национального собрания Республики Беларусь от 4 декабря 1997 г. № 415-П/III) “Работа комиссий над законопроектом проводится открыто и гласно. Головная комиссия вправе предложить провести предварительное обсуждение подготавливаемого проекта в форме парламентских слушаний или вынесение проекта на народное обсуждение”. Согласно одной из норм Регламента Совета Министров Республики Беларусь (внесена постановлением Правительства от 7 июля 2004 г. № 819) “Проекты постановлений Совета Министров Республики Беларусь по вопросам, связанным с организацией и осуществлением предпринимательской деятельности, согласовываются с Советом по развитию предпринимательства в Республике Беларусь”.

Приведенные примеры подтверждают в основном право граждан и организаций на независимые правовые исследования в области нормотворчества. Однако правовые исследования не замыкаются только на сфере нормотворчества, они должны носить более широкий характер (см. об этом ниже). И здесь также можно констатировать, что для этого имеются соответствующие правовые основания. Мы не будем их детально рассматривать, отметим лишь, что они прежде всего вытекают из указанных выше норм Конституции.

Таким образом, можно констатировать, что в Беларуси имеется определенная нормативно-правовая база, предполагающая независимые правовые исследования. Другое дело, что приведенные выше нормативные предписания зачастую носят слишком общий характер, если и допускают возможность общественности высказываться по тем либо иным проблемам, то, с другой стороны, не содержат, как правило, обязанности соответствующих государственных органов учитывать это мнение. Следует также учесть, что в Беларуси практически отсутствуют навыки лоббирования интересов, а тем более нормативные правовые акты, регулирующие лоббистскую деятельность. Вместе с тем указанная проблема имеется и это подтверждается в частности тем, что уже и парламентарии начали задумываться об этом. Так, в интервью депутата Палаты представителей Парламента Беларуси О. Абрамовой “Лоббизм должен быть цивилизованным”
 было высказано предложение о принятии в Беларуси специального закона о лоббистской деятельности. Мы говорим здесь об этом в связи с тем, что независимые правовые исследования имеют в качестве одной из основных задач продвижение тех либо иных интересов (идей) и прежде всего в законодательной области. Отсутствие же надлежащего регулирования этой деятельности (а она, как известно, всегда присутствует) способствует прежде всего непрозрачности процедур, принятию нормативных актов без широкого учета общественного мнения, превалирования зачастую узковедомственных интересов, своеобразной правоприменительной практике и т.д. В качестве примера можно привести, в частности то, что из Общей части Налогового кодекса была исключена содержавшаяся в проекте норма, соответствовавшая п. 7 ст. Налогового кодекса Российской Федерации: “Все неустранимые сомнения, противоречия и неясности актов законодательства о налогах и сборах толкуются в пользу налогоплательщика (плательщика сборов)”. Между тем, за эту норму упорно “дрались” прежде всего предпринимательские объединения, однако победили чиновники. На практике отсутствие такой нормы приводит к тому, что налогоплательщики в большинстве случаев оказываются ответственными за все “огрехи” законодателя. 

Необходимо также отметить, что существуют нормы, прямо ограничивающие, на наш взгляд, право граждан и их объединений на независимые исследования, в том числе правовые. Так, согласно п.1 постановления Совета Министров Республики Беларусь от 29 августа 2002 г. № 1174 “О деятельности, связанной с проведением исследований и опубликованием результатов опросов общественного мнения, относящихся к общественно-политической ситуации в стране, республиканским референдумам и выборам”
 “проведение исследований и опубликование результатов опросов общественного мнения, относящихся к республиканским референдумам, выборам Президента Республики Беларусь, депутатов Национального собрания Республики Беларусь и общественно-политической ситуации в стране, осуществляется юридическими лицами, аккредитованными при Комиссии по опросам общественного мнения при Национальной академии наук Беларуси”. На практике эта норма может трактоваться очень широко, особенно слово “относящихся”. Ведь под это можно подвести не только исследование отношения граждан к конкретной кандидатуре либо процедуре, но и в целом исследование, например, мнения о состоянии законодательства, регулирующего эти процедуры, и необходимости его совершенствования.

Для проведения независимых правовых исследований субъекты таких исследований должны естественно располагать необходимыми средствами и соответствующей материально-технической базой. Ни для кого не секрет, что в Беларуси такие структуры сегодня зачастую “живут” и могут осуществлять свои задачи прежде всего за счет помощи международных и иностранных организаций, их грантов. Однако получение такой помощи довольно жестко регулируется и контролируется государством и, в частности, в настоящее время действуют два акта Президента Республики Беларусь, вызывающих, мягко говоря, неоднозначное отношение к ним общественности Декрет Президента Республики Беларусь от 28 ноября 2003 г. № 24: “О получении и использовании иностранной безвозмездной помощи”
; Указ Президента Республики Беларусь от 22 октября 2003 г. № 460 “О международной технической помощи, предоставляемой Республике Беларусь”
. Эти акты предусматривают довольно сложные процедуры оформления указанной помощи в государственных органах и, к сожалению, ограничивают направления использования такой помощи. Так, согласно п.4 Декрета от 28 ноября 2003 г. №24 “Иностранная безвозмездная помощь используется для:

ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера;

проведения научных исследований, разработок, обучения, а также для реализации научно-исследовательских программ;

содействия охране, восстановлению, созданию историко-культурных ценностей, развитию природоохранных заповедников;

оказания медицинской помощи;

оказания социальной помощи малообеспеченным и социально незащищенным гражданам;

иных целей, определяемых Управлением делами Президента Республики Беларусь по согласованию с Президентом Республики Беларусь”. 

Указанный Декрет содержит также ряд запретов на использование иностранной безвозмездной помощи; при этом такие запреты могут толковаться слишком широко, как, например, запрет на использование этой помощи для проведения семинаров и других форм политической и агитационно-массовой работы среди населения. 

В Беларуси одним из препятствий в проведении независимых правовых исследований может считаться также то, что государство ввело лицензирование деятельности по распространению правовой информации
.

К сожалению, в Республике Беларусь независимые правовые исследования, мягко говоря, не поощряются на практике. В принципе здесь государство пытается, как и в некоторых других отраслях, установить монополию своих органов, мнение которых выступает “истиной в последней инстанции”. В качестве примеров можно привести следующие. Во-первых, мы уже отмечали, что учет общественного мнения, например в нормотворчестве, возможен, но не обязателен; привлечение независимых экспертов к разработке проектов нормативных актов и других решений зависит только от воли чиновников; государственные органы – разработчики проектов самостоятельно определяют возможность и необходимость вынесения проектов на обсуждение общественности; в настоящее время через судебные решения, как правило, за формальные нарушения закрыты ряд общественных объединений, которые в том числе занимались независимыми правовыми исследованиями: РОО “Правовая помощь населению”, РОО “Белорусский центр конституционализма и сравнительных правовых исследований”, правозащитный центр “Весна” и др., предъявлен иск о ликвидации РОО “Белорусский Хельсинский Комитет”. Представляется, что от такой практики проигрывают и общество, и государство, потому что прежде всего теряется огромный интеллектуальный потенциал, игнорируется мнение общественности (точнее, оно зачастую вообще становится для государственных органов недоступным), в результате чего принимаемые решения не всегда понимаются и поддерживаются населением, потому что выражают точку зрения лишь их авторов – государственных чиновников.

3. Субъекты независимых правовых исследований в Республике Беларусь. Способы и методы проведения исследований

Как уже отмечалось, независимые правовые исследования в Беларуси проводятся в основном силами различных объединений граждан и, прежде всего, общественных объединений, политических партий и профессиональных союзов. Зачастую это направление прямо обозначено либо подразумевается в их учредительных документах. Так, среди методов деятельности Белорусского Хельсинского Комитета, в частности, названы такие как организация независимой общественной юридической экспертизы законодательных и подзаконных актов Республики Беларусь на предмет соответствия соглашениям и законодательству о правах человека, воздействие на общественное мнение в области соблюдения прав человека 
. Подобные цели ставят (либо ставили) перед собой и другие общественные объединения. В уставе Республиканского общественного объединения “Правовая инициатива” в качестве основных задач, названы, в частности, следующие: участие в порядке, установленном законодательством Республики Беларусь, в разработке проектов законов и иных нормативных актов; содействие организации и проведению общественного обсуждения проектов нормативных актов, в том числе вынесенных на всенародное обсуждение; проведение сравнительных правовых исследований в области законодательства. Вообще в Республике Беларусь по состоянию на 18 февраля 2002 г. действовало, например, 41 общественное объединение, целью которых является защита прав и свобод человека. 

Кроме общественных объединений и политических партий, независимыми правовыми исследованиями занимаются также объединения (ассоциации, союзы) предпринимателей (часть из них также выступает в форме общественных объединений, поскольку в республике пока нет специального закона, регламентирующего их статус), юридические фирмы, юристы, имеющие лицензии на оказание юридических услуг, ряд независимых средств массовой информации. Особое место в этом ряду принадлежит структурам, которые имеют лицензии на осуществление деятельности по распространению правовой информации. Так, к примеру, общество с ограниченной ответственностью “ЮрСпектр” издает еженедельное правовое обозрение “Консультант Экспресс”, в котором содержатся краткие комментарии принятых нормативных актов, а также ответы на вопросы, связанные с применением норм законодательства.

Также особое место в проведении независимых правовых исследований в Беларуси принадлежит структурам, которые в качестве основных задач своей деятельности имеют социально-экономические, политические и другие исследования. Одна из ведущих таких структур – Независимый институт социально-экономических и политических исследований (НИСЭПИ), который не только проводит регулярные опросы общественного мнения по различным проблемам, но и издает книги и сборники аналитических материалов, ежеквартальный аналитический бюллетень “Новости НИСЭПИ”, а также ежемесячный электронный информационный бюллетень своего Центра документации “Инфофокус”.

Следует отметить, что в последнее время в Республике Беларусь несколько увеличилось количество специальных правовых изданий, в том числе негосударственных. Среди них можно отметить такие как журналы “Юрист”, бюллетень нормативно-правовой информации “Юридический мир”, учредителями которого являются Белорусская научно-промышленная ассоциация, Белорусский республиканский союз юристов, СООО “Информационно-правовое агентство “Регистр” (оно также занимается распространением правовой информации), и др. В определенной мере можно говорить также о том, что к независимым правовым исследованиям имеют отношение и те средства массовой информации, которые занимаются освещением проблем экономики, социальных, политических и других проблем, т.е. не являются специализированными правовыми изданиями (“Национальная экономическая газета”, газета “Белорусский рынок” и др.). В таких изданиях зачастую имеются специальные правовые рубрики, а редакция “Белорусского рынка” даже издавала специальный бюллетень “DE JURE”, посвященный мониторингу хозяйственного законодательства. 

Вероятно к категории субъектов независимых правовых исследований можно отнести также и некоторые издательства, особенно специализирующиеся на выпуске юридической литературы (например, издательство “Амалфея”).

Можно также отметить, что независимые исследования в Беларуси в рамках своей компетенции, в том числе и по ряду правовых проблем, проводят и международные финансовые организации (Всемирный банк (IBRD), Международный валютный фонд (IMF) и Международная финансовая корпорация (IFC). Так, IBRD с участием IFC последние три года проводит исследования административных барьеров на пути развития малого предпринимательства. Последнее исследование на тему “Стоимость ведения бизнеса в Беларуси” проведено в марте 2004 г. 
 

Однако независимые правовые исследования в Беларуси вряд ли можно назвать в полной мере системными, в том числе в силу причин указанных выше, и прежде всего потому, что такие исследования недостаточно затребованы государством и обществом, а осуществляющие их структуры не обладают достаточным потенциалом, в частности, финансовыми и материально-техническими средствами.  

Исходя из практики независимых правовых исследований в Республике Беларусь, можно отметить, что они осуществляются в основном посредством следующих методов и способов:

мониторинг
законодательства;

исследования в конкретных отраслях законодательства;

сопоставление национального законодательства с общепризнанными нормами международного права;

проведение опросов общественного мнения;

проведение конференций и семинаров;

обсуждение общественностью проектов нормативных правовых актов; непосредственное участие общественности в подготовке проектов нормативных актов;

подготовка заключений по проектам нормативных актов;

комментарии законодательства;

исследование процедур нормотворчества;

анализ соблюдения законодательства;

анализ состояния законности и системы правоохранительных органов, а также судебной системы;

анализ судебных решений;

выявление отношения граждан к состоянию правовой системы страны, законности, особенно соблюдению прав человека.

Независимые правовые исследования, также как и исследования в других областях, имеют своей конечной целью воздействие на общественное мнение с целью принятия адекватных решений. При этом субъекты таких исследований используют самые различные средства в зависимости от своего статуса, целей и задач, которые они решают, аудитории, на которую они хотят воздействовать, а также имеющихся возможностей, в том числе своего интеллектуального потенциала, отношений с государственными органами и другими субъектами и т.д. Полагаем, можно выделить следующие способы реализации итогов независимых правовых исследований:

· доведение до сведения общественности результатов мониторинга законодательства. При этом используются как публикации в общих средствах массовой информации, так и специализированные издания. Так, общественное объединение “Центр по правам человека” издает информационно-правовой бюллетень “Право на защиту”; №4 (12), 2003 г. этого бюллетеня был, например, посвящен мониторингу соблюдения законодательства Республики Беларусь о свободе совести, вероисповеданий и религиозных организациях. Республиканское общественное объединение “Белорусский центр конституционализма и сравнительных правовых исследований” длительно время осуществляло выпуск сборников научных трудов под общим названием “Проблемы конституционализма”. Всего было осуществлено 11 выпусков по важнейшим правовым проблемам. Так, выпуск №2 был посвящен гендерным вопросам в сфере права, а выпуск №4 назывался “Судебно-правовая реформа и совершенствование гражданского, хозяйственного гражданско-процессуального и хозяйственно-процессуального законодательства”. Широкое распространение в Беларуси получили такие формы как конференции и семинары по правовой тематике. Так, только в рамках программ “Трансформ” и “Поддержка Беларуси” Германского Правительства проведены десятки семинаров, по их результатам, как правило, издается бюллетень “Правовое государство”. Эти мероприятия особенно важны в связи с тем, что при этом активно исследуется опыт Германии и Европейского Союза в регулировании тех либо иных отношений, а участие в семинарах обязательно принимают немецкие специалисты, представители государственных органов и общественности Беларуси; 

· информирование государственных органов о результатах проведенных исследований и предложениях по изменению законодательства. Такую форму особенно активно используют предпринимательские объединения. Следует однако отметить, что, к сожалению, государственные органы не всегда охотно принимают такую помощь. Кроме того, как мы уже отмечали, в Беларуси пока нет официально института лоббирования. Вместе с тем в ряде случаев усилиями в том числе предпринимательских объединений удалось добиться решения ряда сложных для предпринимателей проблем: упрощения процедур регистрации и лицензирования; уменьшения ставок единого налога; сокращения перечня товаров, цены на которые регулируются государством; выигрыш в Конституционном Суде так называемого “дела в отношении кассовых аппаратов” и некоторых других;

· участие в подготовке проектов нормативных правовых актов. В последнее время государственные органы несколько чаще стали включать представителей общественности в состав рабочих групп по разработке прежде всего законопроектов. Так, в составе рабочей группы по подготовке проекта Закона о поддержке малого и среднего предпринимательства, созданной по эгидой депутатской группы СЭР, были представители практически всех крупнейших предпринимательских объединений; они также включены в состав рабочей группы по подготовке проекта Закона об объединениях нанимателей. Вместе с тем пока общественность, в том числе предпринимательские объединения, гораздо реже привлекаются к подготовке проектов нормативных актов Правительства (правда, в этом плане произошли некоторые положительные изменения – см. раздел 2 настоящего материала в отношении Регламента Правительства), а тем более актов Президента;

· непосредственная подготовка проектов нормативных правовых актов. Так, только в этом году Белорусский союз предпринимателей и нанимателей им. профессора М. Кунявского подготовил и провел презентацию проекта Закона “Об объединениях нанимателей”, в рамках деятельности Республиканского общественного объединения “Правовая инициатива” с участием депутатов Парламента и других лиц подготовлен проект Закона “О предотвращении и пресечении насилия в семейно-бытовых отношениях”. При реализации указанных выше программ Правительства Германии были также подготовлены на общественных началах проекты ряда нормативных актов: законов “О нотариате”, “Об адвокатуре”, новая редакция Концепции судебно-правовой реформы, проект Концепции создания административной юстиции Республике Беларусь и др. Некоторые общественные объединения пошли еще дальше, приняв осуществив программы “пакетного” нормотворчества. Например, общественное объединение “Ассоциация содействия экономическому развитию” в 1999 – 2001 годах при поддержке фонда Евразия подготовила и издала отдельными сборниками концепции и проекты законов с целью ускорения рыночных реформ в Беларуси, в том числе блоки законопроектов по адаптации агропромышленного комплекса страны в рыночную экономику, о хозяйственных обществах, по развитию малого предпринимательства и др.;

· независимая экспертиза как проектов, так и принятых нормативных актов. Как уже отмечалось, в последнее время особенно предпринимательским объединениям государственные органы стали чаще направлять проекты нормативных актов на заключение. Кроме того, представители предпринимательских объединений входят в целый ряд созданных при государственных органах советов, комиссий и т.д. по вопросам предпринимательства (Совет по развитию предпринимательства в Республике Беларусь, аналогичные региональные советы, межведомственные комиссии по развитию малого предпринимательства, Межведомственный совет по упорядочению работы рынков и повышению эффективности их деятельности и др.). Общественные объединения, в том числе предпринимательские, отдельные юристы, как правило, довольно быстро реагируют на изменения законодательства, особенно связанного с правами граждан и развитием предпринимательства и их экспертные заключения хотя и касаются иногда принятых актов, однако представляют зачастую несомненный интерес, потому что оперативно выражают  мнение общественности, зачастую отличное от официального мнения госорганов. Так, буквально через несколько дней после выхода Декрета Президента Республики Беларусь от 14 июля 2003 г. № 17 “О лицензировании отдельных видов деятельности”
 в газете “Белорусский рынок” №28/2003 под рубрикой “Государство и бизнес” были опубликованы комментарии ряда известных юристов Беларуси, несколько расходившиеся с официальными. В дальнейшем, как показала практика применения Декрета, ряд опасений этих специалистов оправдался;

· проведение общественного обсуждения с использованием различных форм (“круглые столы”, семинары, конференции) проектов концепций и непосредственно проектов нормативных актов, а также состояния законодательства в той либо иной сфере. Например, 24 мая 2004 г. в г. Минске был проведен Германским фондом международного правового сотрудничества семинар, посвященный законодательству о деятельности хозяйственных обществ и законодательству в области организации, развития и государственной поддержки малых и средних предприятий. Участие в семинаре принимали представители государственных органов, в том числе депутаты парламента, предпринимательских объединений Беларуси, немецкие специалисты. На семинаре были обсуждены, в частности, проекты законов о хозяйственных обществах, концепция проекта закона о государственной поддержке малого и среднего предпринимательства по итогам семинара издан специальный сборник. При этом, как представляется, общественность имеет возможность оказать некоторое “давление” на государственные органы и способствовать учету ее мнения;

· доведение результатов исследований до международных организаций и мировой общественности. В наибольшей степени это относится к исследованиям в области законодательства о правах граждан.

Мы выделили лишь основные, на наш взгляд, способы реализации  результатов независимых правовых исследований. Нетрудно заметить, что в ряде случаев эти способы перекликаются непосредственно со способами проведения таких исследований, указанными и выше и их зачастую трудно разделить, поскольку они тесно взаимосвязаны. 

4. Некоторые результаты независимых правовых исследований в Беларуси

Ниже мы остановимся на результатах независимых правовых исследований в Республике Беларусь по отдельным проблемам, представляющим наибольший общественный интерес. Следует сразу же оговориться, что, к сожалению, комплексный анализ таких исследований трудно провести в силу ряда причин, в том числе указанных выше. Тем не менее, мы постараемся систематизировать в том числе некоторые разрозненные данные.

4.1. Конституционное право. 

Все независимые исследователи в основном отрицательно оценивают изменения Конституции Республики Беларусь, принятые в 1996 году. В частности, отмечаются следующие негативные последствия: 

· нарушение принципа разделения властей. На самом деле, анализ Конституции в редакции 1996 года (далее – Конституция 96) показывает, что значительно усилилась исполнительная власть в лице Президента и ослаблены роль и значение других ветвей власти и прежде всего Парламента. Формально согласно части первой ст.79 Конституции Президент является главой государства, в то время как часть первая ст. 95 редакции 1994 г. (далее – Конституция 94) называла его главой государства и исполнительной власти ( здесь и далее выделено мной – В.Ф,) однако последующие статьи Конституции 96 все расставляют по местам. В соответствии со ст. 99 Парламент – представительный и законодательный орган, в то время как ст. 79 Конституции 94 определяла его как высший представительный постоянно действующий и единственный законодательный орган государственной власти; Президент получил право принимать нормативные акты, имеющие силу законов, а в сущности зачастую и большую силу, поскольку некоторые его нормативные акты могут рассматриваться только на предмет соответствия Конституции, но не законам; Правительство в сущности подотчетно Президенту и ответственно перед Парламентом, однако эта ответственность носит скорее формальный характер; Президент самостоятельно назначает часть членов Совета Республики; Президент может распустить палаты Парламента на основании заключения Конституционного Суда в случае систематического или грубого нарушения палатами Конституции (в то же время Парламент может сместить Президента с должности только в случае, если большинством голосов Палаты представителей будет выдвинуто обвинение в совершении Президентом государственной измены или иного тяжкого преступления и если Совет Республики в результате расследования такого обвинения двумя третями голосов примет решение о смещении Президента, а Палата представителей большинством в две трети примет такое же решение); Парламент лишился каких-либо функций контроля за исполнением законов, в том числе даже и закона о бюджете страны. Можно указать также и на другие факты нарушения принципа разделения властей, которые называют независимые исследователи, однако, полагаем, и этого достаточно;

· вместо понятного принципа верховенства закона в части первой ст. 7 Конституции 96 провозглашен трудно объяснимый принцип верховенства права; 

· ряд проблем, отрицательно сказывающихся на свободе волеизъявления народа, независимые исследователи отмечают в области избирательного права Беларуси: выдвижение кандидатов трудовыми коллективами; порядок формирования избирательных комиссий, затрудняющий попадание туда представителей политических партий и общественных объединений; недостаточно определенные процедуры подсчета голосов и наблюдения за выборами; возможность досрочного голосования и др.
; 

· если в Конституции 94  (п.1 ст.100) было указано, что Президент принимает меры по соблюдению прав человека и гражданина, то согласно части первой Конституции 96 он является гарантом Конституции Республики Беларусь. прав и свобод человека и гражданина (следовательно, остальные государственные органы такими гарантами не являются?);
· в Конституции 96 ослаблена роль Конституционного Суда. Если по Конституции 94 ему была посвящена специальная глава, состоящая из 8 статей, и он таким образом выделялся из общей судебной системы, то теперь нормы о нем включили в главу 6 “Суд”, посвятив ему всего одну статью. Но главное отличие заключается прежде всего в порядке формирования состава Конституционного Суда и процедуре возбуждения конституционного судопроизводства. Ранее судьи избирались Парламентом, теперь 6 из них назначаются Советом Республики, а 6 назначаются Президентом. Палата же представителей вообще не имеет отношения к формированию этого органа конституционного контроля. Вместо 7 субъектов, имевших ранее право обращения в Конституционный Суд с предложением о проверке конституционности актов теперь такое право имею 6 субъектов. При этом, если раньше в Парламенте это могли сделать Председатель Верховного совета, постоянные комиссии и не менее 70 депутатов, то теперь только палаты Парламента в полном составе. По Конституции 94 Конституционный Суд имел право возбуждать дела по собственной инициативе, что часто критиковалось, поскольку Суд в определенной степени в таких случаях можно было упрекнуть в пристрастности. Однако, как отметила судья КС В. Подгруша на одном из семинаров, “Можно утверждать, и с этим доводом согласятся многие, что на первых порах становления института конституционного контроля предоставление Конституционному Суду права инициирования конституционного судопроизводства по собственному усмотрению сыграло определенную положительную роль”
. К сожалению, лишив КС права возбуждать дела по собственной инициативе, Конституция 96 не ввела институт конституционной жалобы (право граждан обращаться непосредственно в КС). Однако в связи с вышеуказанным сегодня резко уменьшилось количество обращений в КС уполномоченными госорганами. Так, в Решении Конституционного Суда Республики Беларусь от 22 января 2001 г. № Р-105/2001 “О состоянии конституционной законности в Республике Беларусь в 2000 году
 отмечено, что  “Рассматривая жалобы и обращения граждан, в том числе  и коллективные, Конституционный Суд не мог оставлять без внимания факты длительного применения неконституционных правовых  актов, несмотря на то, что органы, уполномоченные Конституцией ставить перед Конституционным Судом вопросы о проверке таких актов, не выполняли  своей  конституционной обязанности, тем самым  не способствовали безусловному и обязательному для всех органов и должностных лиц прекращению их применения”. Большинство дел в настоящее время рассматривается КС не на основании обращений органов и лиц, прямо указанных в ст.116 Конституции 96, а на основании ст. 40 (право каждого направлять обращения в государственные органы, ст. 60 (право каждого на защиту прав судом), ст.122 (право на обжалование в судебном порядке решений местных Советов, исполнительных и распорядительных органов). В этих случаях КС принимает не заключения, что предусмотрено ст. 116 Конституции 96, а решения. Так, за 2003 г. КС принял только одно заключение на основании обращения Палаты представителей и 13 решений;  

· Конституция 96 усилила зависимость местной власти от центральной и в сущности способствовала завершению создания “вертикали” власти. Так, согласно ст.119 “Руководители  местных  исполнительных  и распорядительных органов назначаются на должность и освобождаются от должности Президентом Республики Беларусь или в установленном им порядке и  утверждаются в должности  соответствующими местными Советами депутатов. Таким образом, местная исполнительная власть формируется практически без участия населения и ему неподотчетна. Выступая на одном из семинаров, депутат Палаты представителей Национального собрания Беларуси В. Новосяд отметил, в частности, следующее:

“Представляется, что местное самоуправление должно основываться не только на принципе разделения властей, но также и публичных властей иного типа – “государственной” с одной стороны, и “местной” – с другой. Эти власти имеют различные сферы ведения, по-разному  формируют свои органы, самостоятельны в осуществлении полномочий, сдерживают друг друга.

Государство состоит из разных элементов: центральной власти, местной государственной администрации, которая представляет интересы и реализует политику центральной власти на местном уровне, а также местного самоуправления как с политическими, так и с административными функциями. Принципы взаимоотношений между указанными элементами в Республике Беларусь и Европейской Хартии (Европейская Хартия о местном самоуправлении, подписанная в Страсбурге 15 октября 1985 г. – примечание мое – В.Ф.) определены на основе разных подходов”; 

· к сожалению, в Беларуси не доведена до конца судебно-правовая реформа, одобренная Верховным Советом страны 23 апреля 2002 г.
. В частности, не все идеи Концепции нашли отражение в Конституции, (бессрочность избрания судей, суд присяжных, мировой суд, некоторые другие принципиальные положения судоустройства). На этом фоне Беларусь проигрывает даже в сравнении с Российской Федерацией. Так, И. И. Мартинович, известный специалист в области судоустройства и уголовного процесса, отметила, что “В общем, следует признать, что в основном Законе Российской Федерации по сравнению с Конституцией Республики Беларусь основы организации и деятельности судов регулируются более последовательно и полно”
. Многие исследования показывают, что в Беларуси недостаточно реализуются основные принципы осуществления правосудия (независимость судей и подчинение их только закону, недопустимость вмешательства в деятельность по отправлению правосудия, гласность судебного разбирательства и др.). Независимые исследователи отмечают, в частности, что “... суды превратились в придаток исполнительной власти, утратив присущие органам правосудия качества: самостоятельность, справедливость, независимость, подчинение его Величеству – Закону”
. По данным НИСЭПИ, уровень доверия населения судам весьма невысок (см. табл. 1). 

Таблица 1. Динамика уровня доверия населения судам, %

И даже официальные лица признают, что у населения невысокий уровень доверия к судебной власти. Так, Председатель Верховного Суда В. Сукало, выступая на первом съезде судей Беларуси, отметил, что по результатам опросов общественного мнения уровень доверия населения к правосудию не превышает 35% 
. 

4.2.Нормотворчество

В последнее время принят ряд нормативных актов, направленных на упорядочение нормотворчества в Республике Беларусь, основными из которых являются Закон Республики Беларусь от 10 января 2000 г. № 361-З  “О нормативных правовых актах Республики Беларусь”
; Указ Президента Республики Беларусь от 11 августа 2003 г. № 359 “О мерах по совершенствованию нормотворческой деятельности”
. Однако многие исследователи отмечают серьезные проблемы, существующие в нормотворчестве и правоприменительной практике в Беларуси:

· наличие в сущности двух центров законотворчества – Парламент и Президент. Так, ст.1 Закона о нормативных правовых актах устанавливает, в частности, что “законодательные акты - Конституция Республики Беларусь, законы Республики Беларусь, декреты и указы Президента Республики Беларусь”. В п. 4.1. мы уже отмечали, что акты Президента зачастую имеют большую силу, чем акты Парламента. Однако по общепринятым правилам к законодательным актам относятся законы, принимаемые Парламентом. Практика, сложившаяся в Беларуси, приводит к нестабильности законодательства, устранению в ряде случаев Парламента и, тем более общественности, от процедур нормотворчества, принятию актов, не всегда согласующихся с Конституцией и другими законами;

· действующие акты по нормотворчеству недостаточно четко регулируют участие в нем общественности, что несомненно отрицательно сказывается не только на качестве подготавливаемых проектов, но и на правоприменении;

· зачастую нормативные акты государственных органов не согласуются друг с другом, акты более низкой силы противоречат актам более высокой силы, в них превалирует ведомственный интерес, органы, издающие акты, превышают свои полномочия. Так, в Решении Конституционного Суда Республики Беларусь от 5 февраля 2003 г. № Р-153/2003 “О состоянии конституционной законности в Республике Беларусь в 2002году”
 отмечено, что “Несмотря на четкое разграничение в Конституции и Законе “О установлении местном  управлении  и самоуправлении в Республике  Беларусь” полномочий местных представительных и исполнительных органов, на практике имеются случаи принятия нормативных правовых  актов исполнительными комитетами по вопросам, входящим в исключительную компетенцию местных Советов депутатов. При этом Конституционный Суд отмечает, что наиболее часто такая подмена полномочий осуществляется при установлении местных налогов и сборов”;
· нестабильность законодательства. В качестве примера может быть приведено недавно измененное законодательство о лицензировании. Так, в постановление Совета Министров Республики Беларусь от 16 октября 1991 г. № 386 “О порядке выдачи субъектам хозяйствования специальных разрешений (лицензий) на осуществление отдельных видов деятельности и государственной регистрации предпринимателей, осуществляющих свою деятельность без образования юридического лица”
 до 2003 г. изменения и дополнения вносились 13 раз, а в постановление Кабинета Министров Республики Беларусь от 21 августа 1995 г. № 456 “О перечне видов деятельности, на осуществление которых требуется специальное разрешение (лицензия), и органов, выдающих эти разрешения (лицензии)”
 – 80 раз. Такая практика приводит прежде всего к тому, что и граждане, и юридические лица, и даже государственные чиновники теряются при таком обилии актов, не успевают за изменениями законодательства, не могут спланировать нормально свою деятельность, невольно становятся нарушителями и т.д.  
· нечеткость нормативных актов, расплывчатость формулировок, наличие большого количества бланкетных (отсылочных), а также запрещающих норм. Н. Н. Довнар, адвокат, специалист в области свободы слова в статье “Свобода слова: международные стандарты и правоприменительная практика Беларуси”
, отметив ограничения прав журналистов, недостатки в правовом регулировании свободы слова, отсутствие в ряде случаев четких критериев в соответствующем законодательстве Беларуси, приводит одно из решений, принятых в США и признаваемых Европейским сообществом: “Правовой акт лишается силы вследствие его расплывчатости, если предусмотренные в нем запреты определены нечетко. Во-первых, поскольку мы предполагаем, что человек волен выбирать между законом и незаконным поведением, мы настаиваем, чтобы законы давали человеку с обычным уровнем интеллекта разумную возможность знать, что запрещено, чтобы оно мог действовать соответственно. Расплывчатые законы могут завлечь в ловушку невиновных, не предупредив их о запрете. Во-вторых, чтобы не допустить произвольного и дискриминационного исполнения законов, законы должны содержать четкие стандарты для тех, кто их применяет. Расплывчатый закон делегирует недопустимые полномочия полицейским, судьям и присяжным, позволяя им решать основные вопросы политики ad noc и субъективно, что создает опасность произвольного и дискриминационного применения”;

· несистемность законодательства. Так, к примеру, Гражданский кодекс Республики Беларусь вступил в силу с 1 июля 1999 г., а некоторые акты, принятие которых он предполагал, не приняты до настоящего времени (закон об ипотеке, законы о коммерческих организациях и др.);
· множественность актов законодательства, регулирующих ту либо иную область правоотношений, и вообще слишком большое количество нормативных актов, что означает иногда излишнее вмешательство государства в те либо иные отношения. Так, за 2003 год принято 87 законов, 544 указа Президента,  1677 постановлений Правительства,

В заключение считаем необходимым привести несколько строк из указанного выше решения Конституционного Суда “О состоянии конституционной законности в Республике Беларусь в 2002 году”, подтверждающие приведенные выше выводы независимых исследований: “Однако в правотворчестве и правоприменении в истекшем году имелись существенные недостатки: коллизии нормативных правовых актов одного уровня, пробелы в правовом регулировании важных для защиты конституционных прав и свобод граждан вопросов, противоречия в нормативном регулировании одних и тех же вопросов нормативными правовыми актами равной юридической силы, отступления от принципов верховенства Конституции и др. На такие негативные  явления неоднократно обращал внимание в своих решениях Конституционный Суд”.

4.3.Права человека

В докладе на семинаре UniDem (Бриони, Хорватия, 23-25 сентября 1995 г.), испанский профессор Хосе Луис Каскахо Кастро отметил, что “защита основных прав рассматривается как основной фактор существования и даже выживания демократического государства”
. Необходимо отметить, что по оценкам независимых экспертов нормы Конституции 96 в отношении прав и свобод граждан в основном отвечают международным стандартам
. Вместе с тем и в самой Конституции, и других актах законодательства, и особенно в правоприменительной практике Беларуси, имеется немало примеров отступлений как от общепризнанных норм международного права, так и норм национального законодательства в области прав человека. Эти факты отмечают не только независимые исследователи, но довольно часто и Конституционный Суд в своих решениях (см., к примеру, раздел 4.2.). 

В качестве проблемных вопросов в области прав человека независимые исследователи отмечают в основном следующие:

· недостаточная определенность либо декларативность некоторых конституционных норм, касающихся прав и свобод граждан. Так, к примеру, ст.42 гарантирует лицам,  работающим  по  найму, справедливую долю вознаграждения в экономических результатах труда в соответствии с его количеством, качеством и общественным значением, но не ниже уровня, обеспечивающего им и их семьям свободное и достойное существование. Однако механизмы таких гарантий в Конституции не определены, неясно, что имел в виду законодатель под понятием “справедливая доля” и т.д. В ст. 44 не совсем понятно норма части первой: “Государство  гарантирует  каждому  право собственности и содействует ее приобретению” (в чем, в частности, заключается содействие государства?);

· возможность слишком широкого толкования некоторых норм, связанных с ограничениями прав граждан, особенно части первой ст.23 Конституции 96 “Ограничение прав и свобод личности допускается только в случаях, предусмотренных законом, в интересах национальной безопасности, общественного порядка, защиты нравственности, здоровья населения, прав и свобод других лиц”. В настоящее время возникло немало проблем в связи с тем. что отдельные акты законодательства ограничили ряд прав граждан, например, порядок проведения собраний, митингов, уличных шествий, демонстраций, иных массовых мероприятий и пикетирования
; Декрет Президента Республики Беларусь от 7 мая 2001 г. № 11
 “О некоторых мерах по совершенствованию порядка проведения собраний, митингов, уличных шествий, демонстраций, иных массовых мероприятий и пикетирования в Республике Беларусь”
, ссылаясь на такие критерии;

· в ряде случаев отдельные нормы даже Конституции не согласованы между собой, особенно снова же в отношении ограничения прав и свобод. Так, указанная выше Н. Довнар уже в другой своей работе отмечает
, что со ст.23 не согласуется норма части третьей ст.34, которая гласит “Пользование информацией может быть ограничено законодательством в целях защиты чести, достоинства, личной и семейной жизни граждан и полного осуществления ими своих прав” Как видим, в отличие от ст.23 ст. 34 допускает ограничение прав не только законом, но и любым другим актом законодательства;

· некоторые нормы Конституции о правах человека не реализованы в соответствующих актах законодательства, что на практике означает ограничение либо невозможность их реализации. Так, ст. 30 Конституции 96 установила, что “Граждане Республики Беларусь имеют право свободно передвигаться и выбирать место жительства в пределах Республики Беларусь, покидать ее и беспрепятственно возвращаться обратно”. На практике существуют ограничения выбора места жительства (институт прописки), выезда за границу и некоторые другие
;

· нормативные акты и правоприменительная практика зачастую противоречат конституционным нормам, гарантирующим права граждан. Выше мы уже отмечали ограничения прав на свободу слова, имеются серьезные ограничения на свободу объединений, в последнее время многие общественные объединения были ликвидированы по зачастую весьма формальным основаниям. Ст. 28 Закона об общественных объединениях предусматривает вынесение этим объединениям предупреждения за “совершение действий, противоречащих требованиям настоящего Закона”, а ст. 29 ликвидацию их, в частности, при повторном в течение года совершении действий, за которые было вынесено письменное предупреждение. Письменные же предупреждения выносятся органами юстиции за неправильно оформленные бланки, ошибки в указании наименования (отсутствие, например, кавычек) и другие “нарушения”;
· права, закрепленные в Конституции, являются в основном правами индивидуумов, и в меньшей степени юридических лиц, “против государства”. Эти права связаны с отношениями частных лиц между собой (например, право собственности), однако обычно не создают отношений между ними. Отсюда следует вывод, что конституционные права могут быть в первую очередь нарушены органами государственной власти. Этот вывод кажется парадоксальным, поскольку обеспечение прав и свобод граждан является по Конституции одной из важнейших задач государства. Но, к сожалению, пределы “самоограничения” государства определены недостаточно четко и практика подтверждает вывод о том, что именно государственные органы обладают наибольшими возможностями (и зачастую используют их) для  нарушения прав граждан
. Об этом свидетельствует и практика судов, в том числе Конституционного. Так, несмотря на то, что в Беларуси отсутствует институт конституционной жалобы, из ежегодных решений КС явствует, что в 1998 г. в этот суд поступило 800 письменных обращений граждан и их объединений, в 2001 г. –1500, а в 2003 г. – 1638. И абсолютное большинство этих обращений представляют собой жалобы на действия государственных органов. Обращаться же в КС их вынуждает зачастую то, что граждане не смогли найти защиту ни в органах исполнительной власти, ни в судах. Причин недостаточной защиты прав граждан несколько, в том числе то, что не доведена до конца судебная реформа (см. об этом выше), в частности, не созданы административные суды, которые бы разрешали споры между гражданами и чиновниками; невысокий авторитет судов (см. об этом выше); объединения граждан зачастую лишены возможности представлять их права (так, согласно действующему законодательству Беларуси представители общественных объединений, в том числе правозащитных организаций, имеют право представлять в гражданском процессе только интересы своих членов, однако они не могут быть защитниками и представителями в уголовном процессе); процедуры обжалования и рассмотрения жалоб граждан усложнены (досудебное обжалование по “вертикали” и др.); большое количество дел об административных правонарушениях рассматривают не суды, а административные органы, которые сами же и обнаруживают правонарушение (принят новый более либеральный Кодекс об административных правонарушениях, однако не принят соответствующий процессуальный кодекс, проект которого предусматривал передачу большинства дел об административных правонарушениях в ведение судов); наконец, недостаточная правовая грамотность населения, нестабильность, сложность и запутанность законодательства приводят к тому, что граждане зачастую плохо знают свои права и не умеют их отстаивать. Таким образом можно констатировать, что несмотря на зачастую высокие стандарты провозглашенных прав и свобод, их осуществление и защита на практике затруднены в силу указанных выше причин. 

4.4. Законодательство, регулирующее экономическую деятельность

С 1 июля 1999 г. в Беларуси действует новый Гражданский кодекс – экономическая конституция государства (далее – “Кодекс”, если не указано иное). Этот нормативный правовой акт ориентирован на экономику рыночного типа, предполагающую высокую степень свободы участников экономических отношений (правда, в Кодексе имеются некоторые довольно спорные нормы, не совсем отвечающие требованиям рыночной экономики, но в целом Кодекс заслуживает хорошей оценки). Инвестиционный кодекс Республики Беларусь считается одним из лучших актов на территории СНГ, приняты и действуют Общая часть Налогового кодекса, Банковский кодекс, Таможенный кодекс, Закон о торговле, Закон о банкротстве, Закон о государственной поддержке малого предпринимательства и другие акты. В принципе можно говорить о полноте и развитости законодательства,  регулирующего предпринимательскую деятельность. 

Вместе с тем независимые исследователи отмечают целый ряд серьезных проблем в законодательстве и правоприменительной практике в отношении предпринимательства; 

· несмотря на провозглашенные принципы свободы экономических отношений, государство продолжает активно в них вмешиваться, зачастую ограничивая указанную свободу. Так, в Беларуси сегодня действуют разрешительный принцип регистрации, неоправданные запреты на создание коммерческих организаций, ликвидация субъектов предпринимательства по решению регистрирующих органов, введены огромные штрафные санкции за различные виды “нарушений” и т.д. По-прежнему существует определенная дискриминация частного бизнеса, приоритет отдается государственному сектору. Можно согласиться с утверждением, которое не утратило своей актуальности и сегодня, что “В период с 1994 г. по настоящее время действия государства по отношению к частному предпринимательству характеризуются определенной двойственностью и непоследовательностью”
. В указанном материале автор приводит динамику постановлений Правительства, регулирующих экономическую деятельность: 1991 г. –507, 1997г. – 1787, 1998 г.– 2031, 1999 г. – 2084;

· настоящим бедствием для предпринимателей остаются административные барьеры на пути бизнеса, наличие которых предприниматели ставят, как правило, на первое место среди факторов, сдерживающих развитие предпринимательства, Это подтверждено и исследованиями, проводимыми в других странах. “Начиная с 80-х годов прошлого века, европейские страны среди многочисленных барьеров на пути развития предпринимательства стали выделять в отдельную группу так называемые административные барьеры и принимать меры по их устранению. В настоящее время административные барьеры считаются серьезным препятствием на пути развития малого предпринимательства как в странах с развитыми рыночными отношениями, так и в странах с переходной экономикой, особенно в странах СНГ, где малое предпринимательство до сих пор находится в зачаточном состоянии”
. Сегодня такие барьеры встречают предпринимателей на каждом шагу от начала и до завершения их деятельности. В указанном выше материале отмечено, что отставание в развитии малого бизнеса в Беларуси связано с отсутствием благоприятной правовой среды и называются в качестве основных барьеров разрешительный порядок регистрации; большое количество лицензий и сложность их получения; высокий уровень налогов и запутанность налоговых процедур (налог на прибыль регулировало на то время около 150 документов. налог на доходы –100); излишний контроль и широкие полномочия контролирующих органов. Опрос, проведенный по итогам 2003 г. IBRD и IFC (см. раздел 3 настоящего материала), показал, что к административным барьерам предприниматели относят также сложные и не всегда оправданные процедуры разрешений на использование помещений; сертификации и гигиенической регистрации; ценообразования и контроля за ним и др.;

· недостаточные гарантии права собственности. Несмотря на провозглашенные ст.13 и 44 Конституции 96 гарантии, в том числе равных условий и равной защите для всех форм собственности, на практике эти нормы зачастую не реализуются в полной мере. Прежде всего это заключается в различных ограничениях прав собственников, в том числе при создании коммерческих организаций, ценообразовании, нарушении принципа свободы договора, внесудебных полномочиях контрольных органов, наложении на собственников дополнительных обязанностей и сборов и др.
. В законодательстве существует и дискриминация форм собственности. Так, Указ Президента Республики Беларусь “О некоторых вопросах экономической несостоятельности (банкротства)”
 вводит особый порядок банкротства для отдельных государственных предприятий, предусматривает для них особый институт “государственных антикризисных управляющих”, тем самым ограничивая возможность приватизации убыточных госпредпритяий
;

· нестабильность, противоречивость и запутанность законодательства, регулирующего предпринимательскую деятельность. Выше уже приводились примеры в отношении законодательства о лицензировании, то же самое можно сказать и в отношении законодательства, регулирующего регистрацию, сертификацию, налогового, таможенного и др. законодательства. Так, в настоящее время процедуру взимания налога на добавленную стоимость регулируют  около 170 актов. При этом, как уже отмечалось выше, в Общую часть Налогового кодекса не включена норма о толковании неустранимых сомнений и противоречий в законодательстве в пользу налогоплательщиков, Такая ситуация приводит к тому, что предприниматели зачастую оказываются невольными “нарушителями” несовершенных актов законодательства;

· слишком большое количество контрольных органов с широкими фискальными внесудебными полномочиями, что приводит к частым, не всегда обоснованным проверкам, значительным потерям времени предпринимателей, применению высоких, зачастую разорительных санкций
. Выступая в этом же номере указанного бюллетеня (с. 15 –18) депутат Палаты представителей А. Нарейко отметил следующее: “Нет смысла плодить новые законы, которые тоже не будут работать. Я считаю, что нам нужно решать конкретные проблемы, и если мы продвинемся в этом хоть на один шаг, мы уже добьемся определенного результата. Потому что сегодня предприниматели – наиболее бесправная часть нашего населения, на которую идут постоянные нападки, которая нуждается в защите”; 

· практически полное отсутствие ответственности государственных органов и их должностных лиц за ущерб, причиненный предпринимателям незаконными действиями и решениями государственных органов и их должностных лиц. В актах законодательства содержится, как правило, в таких случаях общая отсылка “несут ответственность в соответствии с законодательством”. Наличие такой проблемы практически подтвердил и Совет Министров Республики Беларусь, который в постановлении от 24 декабря 2003 г. № 1685 “О мерах по стимулированию развития предпринимательства”
 предусмотрел разработку проекта нормативного акта о такой ответственности. Следует кстати отметить, что до настоящего времени такой акт не принят, хотя сроки его подготовки уже прошли;

· неурегулированность правового положения объединений предпринимателей, в связи с чем они не имеют надлежащей возможности выполнять свои функции по представлению и защите прав предпринимателей, активно лоббировать необходимые изменения в законодательстве и др.
;

· недостатки в законодательстве, регулирующем экономические отношения, приводят наряду с другими причинами к тому, что существует широкое поле для “усмотрения” чиновников, предпринимателям зачастую крайне сложно добиться справедливых решений, в том числе даже в судах. Значительная часть предпринимателей предпочитает вместо обращения в суды либо иного обжалования незаконных действий “договариваться” с чиновниками. Исследование, проведенное IBRD в марте 2004г. (см. об этом выше), показало, что, к примеру, “добровольные взносы” и “неофициальные платежи” составляют для многих опрошенных большую часть затрат при регистрации, лицензировании, получении разрешений на использование помещений и др. 

В заключение следует еще раз отметить, что в Беларуси существуют определенная правовая база и структуры для проведения независимых правовых исследований. Такие исследования активно проводятся и зачастую их уровень довольно высок; они могут быть использованы для совершенствования законодательства, улучшения деятельности государственных органов, усиления защиты прав граждан. Однако такие исследования зачастую не востребованы прежде всего со стороны государственных органов, более того, они относятся к ним негативно, в то время как сами не имеют возможности объективно провести такие исследования в силу различных причин. Все это снижает результативность таких исследований, не позволяет гражданам в полной мере реализовать провозглашенные Конституцией права, в том числе право участвовать в решении государственных дел
. С другой стороны, можно констатировать, что независимые правовые исследования не всегда носят комплексный характер, отличаются недостаточной глубиной, в них отсутствует сравнительный анализ с актами международного права и других стран, в некоторых случаях отсутствуют конкретные выводы и предложения, что снижает их ценность.


Представляется, что перспектива независимых правовых исследований в Беларуси существует, однако для того, чтобы они заняли достойное место в общей системе исследований, необходима их востребованность и помощь прежде всего со стороны государства.
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