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ПРОФСОЮЗЫ: ПРОБЛЕМЫ, ОПЫТ, РЕКОМЕНДАЦИИ

УДК 340.1
К. А. ЛАСТОЧКИНА

ОРГАНИЗАЦИОННЫЕ ФОРМЫ УЧАСТИЯ БЕЛОРУССКИХ ПРОФСОЮЗОВ 
В ПРАВОТВОРЧЕСТВЕ: ПРОБЛЕМЫ РЕАЛИЗАЦИИ И ПЕРСПЕКТИВЫ РАЗВИТИЯ

Проводится теоретико-правовой анализ организационных форм и методов участия белорусских профсоюзов 
в правотворчестве, направленных на реализацию права правотворческой инициативы и на получение поддерж-
ки своей принципиальной правотворческой позиции со стороны широкой общественности. 

A theoretical legal analysis of organizational form and methods of participation of Belarusian trade unions related to the 
realization of the right to a lawmaking initiative and to a wide public support of their lawmaking position is carried out.

В настоящее время многие теоретико-правовые иссле-
дования посвящены актуальной проблеме оптимиза-

ции правотворческой деятельности. Несмотря на то что 
в последние годы наблюдается возрастание научного 
интереса к общественным организациям и определения 
их роли в правотворчестве, комплексных исследований 
в указанном направлении не проводилось. Исходя из 
этого представляется необходимым провести теоретико-
правовой анализ форм участия белорусских профсоюзов 
в правотворчестве.

Участие профсоюзов в правотворчестве является ско-
ординированной, специально организованной деятель-
ностью, поэтому совокупность их действий, предшеству-
ющих реализации права правотворческой инициативы, 
следует рассматривать в рамках предпроектной стадии 
этапа правотворчества. 

Формы участия профсоюзов в правотворчестве — это 
совокупность однородных по своему характеру и приро-
де действий профсоюзов и их представителей, направ-
ленных на реализацию предоставленных им прав в об-
ласти правотворчества в целях представительства инте-
ресов граждан.

Правовые формы участия профсоюзов в правотворче-
стве связаны с совершением юридически значимых дей-
ствий, которые являются основанием для возникновения, 
изменения или прекращения правотворческих правоот-
ношений.

Организационные формы участия профсоюзов в право-
творчестве не связаны с совершением юридически зна-
чимых действий в области правотворческих правоотноше-
ний, но создают предпосылки для осуществления право-
вых форм данного вида профсоюзной деятельности.

Подобная классификация достаточно условна, так 
как содержание организационных форм представлено 
действиями профсоюзов, предусмотренными правом 
и ему соответствующими. Так, совокупность действий 
проф союзов, предшествующих реализации права пра-
вотворческой инициативы, регулируется локальными 
нормативными правовыми актами, например Положе-
нием о Главном правовом управлении аппарата Совета 
Федерации профсоюзов Беларуси [1]. Однако в данном 
случае речь идет не о юридически значимых действиях 
в области правотворческих отношений, а о выполне-
нии служебных обязанностей специалистами данного 
управления.

Участие профсоюзов в правотворчестве протекает 
в рамках деятельности, осуществляемой специалистами 
всех профсоюзных организаций: от первичных до рес-
публиканских объединений и Национального профцент-
ра — Федерации профсоюзов Беларуси (далее — ФПБ). 
Исследование видов, форм, методов участия белорусских 
профсоюзов в правотворчестве целесообразно прово-
дить на примере деятельности ФПБ, поскольку круг ее 
правомочий в этой области общественных отношений 
более обширен по сравнению с первичными профсоюз-
ными организациями и их объединениями. В 2003 г. для 
осуществления и координирования данного направления 
профсоюзной деятельности было специально создано 
структурное подразделение — Главное правовое управ-
ление аппарата Совета ФПБ. Поскольку участие профсо-
юзов в правотворчестве ограничено формальными ис-
точниками права, регулирующими трудовые и связанные 
с ними социально-экономические общественные отно-
шения, то это не будет уточняться каждый раз.

Теоретико-правовой анализ форм и методов участия 
белорусских профсоюзов на предпроектной стадии пра-
вотворчества целесообразно проводить с учетом совре-
менных достижений науки общей теории права. Так, со-
гласно теории правообразования, разработанной право-
ведом А. А. Соколовой, первый этап правообразования, 
предшествующий правотворчеству, состоит из следу -
ющих стадий:

 – определение потребности в правовом регулировании об-
щественных отношений;

 – формирование (рождение) правовой идеи;
 – оценка правовой идеи; 
 – согласование интересов всех участников данного право-
отношения, возникающего по поводу создания, изменения 
или отмены источника права [2, с. 56].
На данной стадии формы и методы, используемые 

профсоюзами, являются общими независимо от того, идет 
речь об участии профсоюзов в законотворчестве, подза-
конном или договорном правотворчестве.

Используя вышеуказанную конструкцию первого эта-
па правообразования А. А. Соколовой для анализа ор-
ганизационных форм участия профсоюзов на предпро-
ектной стадии правотворчества, можно выделить следу-
ющие стадии подготовки правотворческого предложения: 
определение потребности в правовом регулировании 
и подготовка правотворческого предложения (подготов-
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ка проекта концепции правотворческого предложения 
и его оценка, предварительное согласование интересов, 
доработка концепции правотворческого предложения).

Общими для всех субъектов правотворчества метода-
ми определения потребностей в правовом регулирова-
нии являются сбор и обработка правовой информации 
о фактическом состоянии регулируемой сферы трудовых 
и социально-экономических отношений, тенденциях ее 
развития и о состоянии источников позитивного права 
в данной области (нормативных правовых актов, норма-
тивных договоров). 

Способы определения объективных потребностей 
в правовом регулировании нашли свое отражение в за-
креплении следующих функций Главного правового 
управления аппарата Совета ФПБ: анализ обращений 
работников в профсоюзные организации Беларуси 
в связи с нарушениями трудового законодательства и по 
иным вопросам в сфере трудовых и социально-эконо-
мических правоотношений; обобщение и анализ право-
применительной практики юридических служб членских 
организаций ФПБ  [1, п. 4.6, 4.10–4.11, 4.22]. При этом 
профсоюзы используют общие и частные методы обра-
ботки правовой информации.

Следующая стадия — подготовка проекта концепции 
правотворческого предложения, методом которой яв-
ляется формирование или выявление правовой идеи. 
Ее авторами могут быть физические лица, обладающие 
правосознанием, а юридические лица в данном слу-
чае — это те общественные организации или государ-
ственные органы, в которых работает автор идеи; та-
ким образом, юридические лица могут способствовать 
ее дальнейшему становлению в качестве нормы пра-
ва. Преимущественно автором правовой идеи являет-
ся юрист, и формирование такой идеи — это результат 
целенаправленных интеллектуальных усилий в рамках 
исполнения своих служебных обязанностей. Так, спе-
циалисты Главного правового управления, сталкиваясь 
с обращениями граждан в ходе своей работы и выяв-
ляя недостатки правового регулирования в сфере труда, 
могут найти правовое решение. Специалистам Главного 
правового управления доступны почти все возможные 
методы познания. 

Автором правовой идеи может стать и рядовой граж-
данин, заинтересованный в создании оптимальной мо-
дели поведения в конкретной ситуации. На этой ста-
дии ключевым будет конкретно-аналитический метод 
«познания сложившейся правовой ситуации на уровне 
„здравого смысла“, исходя из злободневных потребно-
стей и понимания предпринимаемого решения как соци-
ально справедливого» [3, с. 19]. Работнику намного про-
ще обратиться с таким предложением в профсоюз, чем 
в правотворческий орган. 

В качестве примера того, как правовая идея была вы-
явлена в ходе анализа обращений работников и сформу-
лирована в виде правотворческого предложения, посту-
пившего от ФПБ, можно привести принятые изменения 
в белорусское законодательство о смещении сроков вне-
сения платежей за жилищно-коммунальные услуги с пят-
надцатого на двадцать пятое число месяца, следующего 
за оплачиваемым [4, с. 3]. 

Правовая идея всесторонне исследуется для опреде-
ления ее соответствия всем факторам, балансу интересов 
личности, общества и государства, общечеловеческим 
ценностям. И если профсоюзы могут достаточно точно 
определить, соответствует ли идея общечеловеческим 
ценностям, и постараются учесть все факторы, оказыва-
ющие воздействие на данный вид общественных отноше-
ний, то относительно учета интересов личности, общества 
и государства возможна некоторая предвзятость профсо-
юзов как представителя работников; и это закономерно. 
Но, тем не менее, поскольку этапу определения потреб-
ностей в правовом регулировании присущи принципы 
прагматизма и демократизма [3, с. 20], которыми руко-
водствуются и профсоюзы при анализе правовой идеи, 
это обеспечивает их объективность. Также правовая идея 
подлежит анализу в целях определения оптимального 
вида источника права, которым может быть урегулирова-
на проблемная ситуация, ставшая причиной возникшей 
потребности в правовом регулировании. 

Поскольку участие профсоюзов ограничено областью 
трудовых отношений, правовое регулирование которых 
относится к частно-публичному праву, то необходимо со-
гласование и выявление интересов государства как за-
интересованной стороны. И хотя профсоюзы стремятся 
проводить предварительное согласование таких интере-
сов, зачастую оно проходит на стадиях, следующих после 
реализации права правотворческой инициативы. 

По результатам оценки правовой идеи и предвари-
тельного согласования интересов концепция правотвор-
ческого предложения может быть доработана. 

Если в качестве оптимального источника права будет 
определен нормативный договор, то устанавливается сте-
пень срочности необходимого правового урегулирования 
выявленной потребности. Таким образом, профсоюз гото-
вит предложения по изменению действующего договора 
или заключению нового и выступает с инициативой про-
ведения коллективных переговоров с соответствующим 
социальным партнером (или партнерами).

Если оптимальным способом урегулирования данной 
проблемы станет внесение изменений в содержание нор-
мативного правового акта, то правовая идея будет объ-
ективирована в виде правотворческого предложения по 
совершенствованию законодательства. В таком случае 
следует установить конкретный нормативный правовой 
акт, а также степень срочности необходимого правового 
урегулирования выявленной потребности, на что оказыва-
ют влияние действующие планы правотворческих органов. 

Правовая идея находит свое формальное выражение 
в виде предложения по совершенствованию законо-
дательства либо нормативных договоров, касающегося 
сферы деятельности ФПБ. Даже если автором идеи был 
рядовой член профсоюза, формулирует правотворческое 
предложение специалист соответствующего структурного 
подразделения профсоюзной организации с профессио-
нальным уровнем правосознания. Формулировка пред-
ложений (как и вся дальнейшая деятельность профсою-
зов по участию в правотворчестве) ведется с использова-
нием инструментария юридической техники. 

В общем виде задачи профсоюзов на предпроектной 
стадии правотворчества отражены в следующих функциях 
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Главного правового управления аппарата Совета ФПБ: 
подготовка (совместно с другими членскими организа-
циями ФПБ либо самостоятельно) предложений по со-
вершенствованию законодательства, касающегося сферы 
деятельности ФПБ, подготовка предложений по внесе-
нию изменений в содержание нормативных договоров, 
заключенных ФПБ [1, п. 4.3, 4.5]. 

Потенциальным организационно-правовым методом 
участия профсоюзов в правотворчестве можно считать 
их деятельность, направленную на получение поддерж-
ки своей принципиальной позиции со стороны широкой 
общественности. Пока еще рано утверждать, что такой 
способ воздействия на законодателя уже сформирован, 
поскольку подобные случаи единичны и в силу отсутствия 
в Республике Беларусь эффективно действующего право-
вого института общественного мнения. Поэтому его сле-
дует рассматривать как организационный метод, который 
в перспективе может стать организационно-правовым.

Общественное мнение является одним из факторов пра-
вообразования. Участие профсоюзов в правотворчестве, 
несомненно, обеспечивает выявление интереса работни-
ков как одного из ключевых субъектов в сфере трудовых 
правоотношений. Но, тем не менее, законодателю не стоит 
ориентироваться лишь на профсоюзы как на представителя 
интересов столь массовой категории граждан. 

Наличие общественного мнения по проблемам право-
вого регулирования трудовых и социально-экономи-
ческих отношений в условиях национальной социаль-
но-правовой действительности будет рассмотрено на 
конкретном примере. Но прежде следует обозначить 
сущностные признаки общественного мнения. 

Содержание общественного мнения представлено точ-
ками зрения всех отдельных индивидов по поводу инте-
ресующей их проблемной ситуации, в отношении которой 
данная совокупность индивидов выступает как общность. 
Ему присущи конкретность и зависимость от факторов, 
влияющих на проблемную ситуацию, и оно может сложить-
ся лишь при условии доступа общественности к информа-
ции по проблеме и должно быть публично выражено [5, 
с. 12]. К субъектам общественного мнения относятся его 
носители и его генераторы (физические лица или социаль-
ные группы, объединенные с конкретной целью). 

В качестве примера общественного мнения по пово-
ду регулирования трудовых правоотношений будет про-
анализирована реакция белорусской общественности на 
постановление Совета Министров Республики Беларусь 
от 28 июня 2013 г. № 569 «О мерах по реализации За-
кона Республики Беларусь „О государственных пособиях 
семьям, воспитывающим детей“».

Ключевым изменением в процедуре оплаты боль-
ничных листов стало то, что первые 12 дней больнично-
го оплачиваются в объеме 80 % от среднего заработка 
в день [6, подп. 1 п. 16], а среднедневной заработок рас-
считывается по календарным дням, а не рабочим, как это 
было ранее, что сократило сумму выплат. Поскольку по-
ложение работников ухудшилось, то возникла проблем-
ная ситуация, которая стала предметом общественного 
мнения. Так, на одном из популярных белорусских не-
правовых интернет-порталов новость о вступлении по-
становления № 569 в силу вызвала бурные обсуждения 

на форуме [7], и эта тема на протяжении более полугода 
регулярно обсуждалась. 

Следует отметить, что проект данного постановления не 
был передан профсоюзам на согласование в нарушение 
Генерального соглашения на 2011–2013 гг. [8, п. 41.3]. 
В соответствии с ним Правительство при подготовке нор-
мативных правовых актов, затрагивающих социально-
трудовые и связанные с ними экономические интересы 
работников и нанимателей, обязано направлять объ-
единениям нанимателей и профсоюзов соответствующие 
проекты для рассмотрения и внесения замечаний и пред-
ложений и учитывать их позицию до принятия решения.

Данное постановление после вступления его в силу 
было опубликовано в том числе на сайте ФПБ и в еже-
недельнике «Беларускi час» [9], то есть был обеспечен 
доступ к объективной информации. 

Любое мнение — это результат интеллектуальных уси-
лий конкретного индивида в ходе осмысления получен-
ной информации. Источником общественного мнения 
являются мнения профсоюзных лидеров, то есть мнения 
индивидуальные. В ходе анализа новых норм, обмена 
мнениями в процессе подготовки к заседанию Нацио-
нального совета по трудовым и социальным вопросам 
выкристаллизовалось групповое мнение профсоюзных 
лидеров, согласно которому новые правовые нормы не 
учитывают интересы работников, так как ухудшают их 
положение. Далее это мнение (об ухудшении положения 
работников и принятии постановления с нарушением 
процедуры) было озвучено председателем ФПБ Л. Кози-
ком на очередном заседании Национального совета по 
трудовым и социальным вопросам, которое состоялось 
25 июля 2013 г. Итогом заявления стало требование бе-
лорусских профсоюзов от Правительства отменить дан-
ный акт в некоторых частях, на что был получен ответ 
о его рассмотрении.

Данное публичное заявление, растиражированное 
в различных СМИ (на телевидении [10], в печатных из-
даниях [11]), дальнейшее обсуждение проблемной ситу-
ации в ходе межличностного общения работников стало 
способствовать формированию общественного мнения. 
Этап зарождения общественного мнения начинает-
ся с проявления широкого интереса множества людей 
к определенному вопросу, поиска информации и провер-
ки ее достоверности, ее обсуждения.

К сентябрю 2013 г. общественное мнение уже сформи-
ровалось и было публично озвучено в виде опубликования 
множества коллективных обращений работников к Прави-
тельству и Президенту Республики Беларусь [12; 13].

Важным является то, что общественное мнение тем 
и отличается от мнения индивидуального или совокупно-
сти таковых тем, что оно основывается не на личных по-
требностях, затрагиваемых проблемной ситуацией, а на 
общих интересах. Полагаем, что в данном случае речь 
идет об общественном мнении, выражающем интересы 
личности, общества и государства, а не частные интересы 
отдельных индивидов, поскольку: 

 – наемные работники — большинство трудоспособных граж-
дан Республики Беларусь, правовое положение которых 
ухудшается после вступления в силу указанного постанов-
ления;
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 – одним из ключевых направлений политики Республики 
Беларусь как социального правового государства являет-
ся гарантированность реализации права на справедли-
вое вознаграждение за труд не ниже уровня, обеспечи-
вающего гражданам и их семьям свободное и достойное 
существование, однако частые за последнее десятилетие 
экономические проблемы (инфляция, девальвация, фи-
нансовый кризис и др.) не способствуют получению работ-
никами достойной заработной платы за свой труд;

 – из-за значительного сокращения выплат по листкам не-
трудоспособности некоторые заболевшие работники в це-
лях сохранения бюджета семьи будут выходить на работу 
в ослаб ленном физиологическом состоянии, что в итоге 
может повлечь развитие хронических заболеваний и при-
вести к массовым распространениям вирусных инфекций, 
а на производстве может стать причиной создания трав-
моопасных ситуаций;

 – введение новых правил начисления пособия по времен-
ной нетрудоспособности и пособия по беременности и ро-
дам ущемляет права наиболее уязвимых слоев и групп 
населения (работающих инвалидов, будущих матерей 
и их детей, молодых специалистов, проработавших ме-
нее 6 месяцев), что противоречит политике социального 
правового государства;

 – принятие данного нормативного правового акта с нару-
шениями правотворческой процедуры может подорвать 
доверие населения к правительству, поставить под сомне-
ние осуществление политики государства в соответствии 
с демократическими принципами. 
На наш взгляд, данный пример показывает процесс 

формирования не воли частных лиц, а так называемой 
общей воли, которая, по мнению Ж.-Ж. Руссо, «стремится 
всегда к пользе общества» [14, с. 173], — основы обще-
ственного мнения. 

В начале 2014 г. в СМИ стала появляться информация 
о том, что Правительство Республики Беларусь поддер-
жало позицию ФПБ о необходимости откорректировать 
ситуацию, в которой оказались работники, проработав-
шие менее 6 месяцев до наступления временной нетру-
доспособности, в первую очередь молодые специалисты 
и беременные женщины [15]. Если в итоге такие изме-
нения в рассматриваемое постановление будут внесены, 
то это можно считать рождением новой правовой нормы 
в рамках формирования данного общественного мнения, 
так как была высказана необходимость отмены или пере-
смотра действующей, что можно обозначить как форми-
рование негативной правовой идеи. 

Таким образом, общественное мнение, генератором 
и носителем которого выступают профсоюзы, может при-
сутствовать в белорусской социально-правовой действи-
тельности.

Однако еще рано говорить об образовании эффектив-
но действующего правового института общественного 
мнения. Одним из первых шагов на пути формирования 
общественного мнения как правового института может 
стать его применение в правообразовании и правотвор-
честве. Его значение в правотворчестве заключается 
в том, что это одно из действий механизма согласования 
интересов, направленного на формирование общей воли 
как основы правовых идей, на воплощение в источниках 

права баланса интересов личности, общества и государ-
ства.

На примере процедуры принятия законов можно от-
метить, что в развитых демократических социальных 
правовых государствах все механизмы согласования 
интересов и учета общественного мнения основаны на 
принципах парламентского представительства всеобщих 
социальных интересов, что реализуется в деятельности 
политических партий, избирательном процессе при фор-
мировании Парламента, парламентскими процедурами 
согласования различных социально-политических пози-
ций [2, с. 116]. Но в настоящее время в Республике Бела-
русь такие механизмы согласования интересов фактиче-
ски отсутствуют.

На данный момент в Беларуси в целях выявления 
и учета общественного мнения в правотворчестве дей-
ствует институт публичных обсуждений проектов норма-
тивных правовых актов. Правотворческий орган вправе 
самостоятельно принять решение о вынесении на об-
суждение проекта нормативного правового акта в сфере 
труда. 

Однако белорусский законодатель (в широком смысле) 
не обращается напрямую к общественному мнению при 
принятии правотворческих решений, затрагивающих тру-
довые и социально-экономические права граждан, а лишь 
примерно его обозначает путем выявления позиции проф-
союзов по поводу проекта. Но в некоторых случаях про-
ведение публичных обсуждений может стать необходи-
мым условием эффективности правовых норм.

К таким могут относиться случаи, когда планируются 
или уже разрабатываются важные и сложные проекты 
(например, в рамках реформирования системы пенсион-
ного обеспечения), проекты, предполагающие ухудшение 
правового положения граждан или введение принципи-
ально новых правовых предписаний. 

В случаях, если субъект правотворчества считает неце-
лесообразным внесение в проект изменений по предло-
жению ФПБ, полученному в результате согласования, но, 
тем не менее, профсоюзы уверены в значимости своей 
позиции для граждан, общества и государства, активная 
поддержка общественности оказала бы большее воздей-
ствие на законодателя. Так, Федерация профсоюзов Ка-
захстана настояла на вынесении законопроекта «О тру-
де» на публичное обсуждение после того, как правитель-
ство, занимающееся его разработкой, отказалось учесть 
замечания профсоюзов. Итогом вызванного обсуждени-
ем общественного резонанса стала доработка проекта 
с учетом замечаний профсоюзов [16, с. 160]. 

Обязательство правотворческого органа провести пуб-
личное обсуждение по проекту нормативного правового 
акта, затрагивающего права граждан, можно использо-
вать в качестве гарантий в случаях нарушения право-
творческой процедуры как в случаях непредоставления 
проекта на обязательное согласование соответствующе-
му субъекту.

Проанализируем существующие предпосылки для воз-
можного формирования эффективно действующего ме-
ханизма публичных обсуждений проектов нормативных 
правовых актов в области трудовых и социально-эконо-
мических отношений.
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В Республике Беларусь институт публичных обсужде-
ний пока находится на стадии формирования. Одним из 
условий его становления является законодательное за-
крепление основ проведения подобных процедур. 

Юридическая конструкция публичного обсуждения 
была описана российским правоведом И. А. Старостиной, 
согласно мнению которой необходимо урегулировать 
следующие моменты: характер и предмет обсуждений, 
определяемый их видами и уровнями; круг субъектов 
(инициаторы и организаторы обсуждения, непосред-
ственные участники); право граждан на участие в обсуж-
дениях и его гарантии [17, с. 50]. 

Сущность публичных обсуждений заключается в пре-
доставлении гражданам и их объединениям права уча-
стия в организованных субъектами правотворчества ме-
роприятиях, проводимых в форме дискуссий по проектам, 
обобщения и опубликования высказанных предложений 
и замечаний, доведения до сведения общественности ин-
формации о степени их использования. 

Для принятия решения о проведении обсуждения необ-
ходимо определить: обоснованность и целесо образность 
вынесения проекта на обсуждение; установить, достаточ-
но ли высок уровень заинтересованности общественности 
(целевой группы); выявить уровень общественного созна-
ния для того, чтобы граждане смогли сформировать ясное 
представление о соответствующем их ожиданиям право-
вом регулировании правоотношений. 

В действующем законодательстве в качестве видов 
публичных обсуждений выделены всенародное, обще-
ственное и профессиональное [18, ч. 2 ст. 8]. Однако не 
уточняется, в чем различие между указанными видами 
публичного обсуждения.

Анализ правоприменительной практики проведения 
республиканских референдумов и собраний (Всебе-
лорусских народных собраний) показывает, что на них 
обсуждались проекты лишь Конституции Республики Бе-
ларусь. Это позволяет сделать вывод о том, что на все-
народное обсуждение выносятся проекты Конституции 
Республики Беларусь. Следовательно, проекты иных за-
конов и подзаконных нормативных правовых актов вы-
носятся на общественное обсуждение. 

Участниками профессионального обсуждения мо-
гут быть специалисты-практики и ученые, обладающие 
специальными знаниями, владеющие определенны-
ми навыками и умениями в той сфере, которая являет-
ся предметом проекта. Семантический анализ термина 
«пуб личный» позволяет сделать вывод, что под публич-
ным обсуждением следует понимать открытую, гласную 
дискуссию, в которой принимает участие широкая обще-
ственность, то есть неограниченное число заинтересо-
ванных граждан. Требования по поводу обладания каки-
ми-либо специальными знаниями в области обсуждения 
вряд ли могут предъявляться к широкой общественности. 

С учетом изложенных рассуждений можно сделать вы-
вод, что понятие профессионального обсуждения следует 
относить не к категории публичного обсуждения, а к об-
щественной экспертизе.  Общественная экспертиза — это 
комплексное исследование проекта нормативного пра-
вового акта, проводимое профессионалами, по резуль-
татам которого будет дано обоснованное заключение, 

возможно, с рекомендациями. Ее процедура имеет свою 
специфику, в частности процесс формирования эксперт-
ной группы, обязательное экспертное заключение и т. д. 
Далее в статье пойдет речь не о всех видах публичных 
обсуждений, а лишь об общественном.

Согласно действующему законодательству решение 
о проведении обсуждений вправе принимать право-
творческие органы, которые являются и организаторами, 
и инициаторами обсуждения. Полагаем, что гражданам, 
общественным организациям следует предоставить пра-
во инициировать общественные обсуждения. 

Под организаторами общественных обсуждений мож-
но понимать весь круг субъектов, обладающих правом 
вынесения решения на двух этапах обсуждений: выявле-
ния общественного мнения и его учета. Организатором 
первого этапа, в чьи полномочия входят проведение ме-
роприятий общественного обсуждения и подготовка от-
чета его результатов, необязательно должны быть право-
творческие органы. В данном случае речь идет о меха-
нической, а не о правотворческой работе, направленной 
лишь на обработку поступивших предложений и замеча-
ний по проекту, удаление повторяющихся, группировку 
их по обсуждаемым частям или статьям и т. д.

В правовой доктрине внимание ученых уже обраща-
лось на необходимость установления мер юридической 
ответственности в случае невыполнения обязанности 
правотворческих органов проводить общественные об-
суждения и возможности отмены акта, принятого или из-
данного без проведения предварительного обязательно-
го общественного обсуждения [19, с. 59].

Обязательство правотворческого органа провести об-
щественное обсуждение нормативного правового акта, 
затрагивающего права граждан, можно использовать 
в качестве гарантии в случаях нарушения правотворче-
ской процедуры, в частности тогда, когда правотворче-
ский орган не предоставил соответствующему субъекту 
проект, подлежащий обязательному согласованию в со-
ответствии с белорусским законодательством. Особенно 
это важно в тех случаях, когда в правотворческий орган 
(должностному лицу), ответственный за принятие (изда-
ние) данного нормативного правового акта, поступают 
массовые коллективные обращения граждан по поводу 
ухудшения их правового положения в связи с новым по-
рядком регулирования правоотношений.

С учетом вышеизложенных положений нами сформу-
лированы предложения о дополнении ст. 8 Закона Респу-
блики Беларусь от 10 января 2000 г. № 361-З «О норма-
тивных правовых актах Республики Беларусь». Предлага-
ем после второй части статьи 8 дополнить статью частями 
следующего содержания:

«Обязательному общественному обсуждению подле-
жат проекты:

актов законодательства, которые могут оказать су-
щественное влияние на условия осуществления предпри-
нимательской деятельности; 

актов законодательства по вопросам планирования 
и застройки населенных пунктов, жилищного строитель-
ства; 

актов законодательства, затрагивающих трудовые 
и социально-экономические права граждан, при доработке 
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проектов которых не были учтены замечания и предло-
жения, полученные в результате согласования с профсою-
зами, при условии, если предложения по проведению обсуж-
дения содержатся в массовых коллективных обращениях 
граждан в нормотворческий орган (должностному лицу), 
ответственный за принятие (издание) данного норма-
тивного правового акта.

Обязательному общественному обсуждению подлежат 
вступившие в юридическую силу акты законодательства, 
принятые (изданные) с нарушением правил подготовки 
проектов нормативных правовых актов в случаях, если 
предложения по проведению обсуждения содержатся 
в массовых коллективных обращениях граждан в нормо-
творческий орган (должностному лицу), ответственный 
за принятие (издание) данного нормативного правового 
акта.

Нормативные правовые акты, принятые (изданные) 
без проведения обязательного общественного обсужде-
ния, подлежат отмене в установленном законодатель-
ством порядке».

Но самыми важными и сложными вопросами относи-
тельно проведения общественных обсуждений проектов 
нормативных правовых актов остаются следующие: 

 – на каких основаниях правотворческий орган должен при-
нять такое решение о проведении обсуждений; 

 – кто будет оценивать полученные предложения и замеча-
ния по проекту; 

 – каким образом будет обеспечен их учет.
Для решения этой задачи необходимо объединить уси-

лия ведущих ученых-теоретиков и специалистов-практи-
ков. В рамках данного исследования эта задача вряд ли 
может быть решена, однако в качестве основного направ-
ления для поиска решения можно выделить разделение 
функций по принятию решений о вынесении проекта на 
обсуждение и учет его результатов между заинтересован-
ными сторонами. 

По примеру первых обсуждений в Российской Феде-
рации решения о доработке законопроекта «Об обра-
зовании» с учетом выявленного общественного мнения 
принимались специально созданной для этого комис-
сией, в состав которой входили и представители обще-
ственности [20, с. 50]. 

С учетом вышеизложенного полагаем, что основой 
для формирования института общественных обсуждений 
проектов актов законодательства, затрагивающих трудо-
вые и социально-экономические права граждан, может 
служить система социального партнерства. В ее рамках 
был создан и в настоящее время действует в Республике 
Беларусь Национальный совет по трудовым и социаль-
ным вопросам (далее — Совет), одной из функций кото-
рого обозначено рассмотрение проектов нормативных 
правовых актов по трудовым и социально-экономиче-
ским вопросам и внесение предложений по их совершен-
ствованию [21, п. 5]. Его состав формируется на паритет-
ных началах и состоит из 33 членов, по 11 от каждой из 
сторон (Правительства Республики Беларусь, республи-
канских объединений нанимателей и профсоюзов), а ре-
шения принимаются путем голосования. Для выполнения 
задач Совет вправе приглашать к подготовке вопросов 
представителей предприятий (объединений), учреждений 

и организаций, формировать из их числа рабочие группы 
и комиссии [21, подп. 6 п. 6]. 

Авторская теоретико-прикладная модель процедуры 
проведения общественных обсуждений проектов норма-
тивных правовых актов в сфере труда будет описана по 
стадиям. 

1. Инициатива проведения общественных обсужде-
ний по проекту нормативного правового акта в области 
трудовых и социально-экономических отношений (далее 
в этом разделе— проект).

Вынесение проекта нормативного правового акта 
на обсуждение Совета возможно по предложению сто-
рон [22, п. 47.2]. Для такого предложения необходимо, 
чтобы стороны были извещены о начале подготовки 
такого проекта. Если Правительство начинает подготов-
ку проекта, который был запланирован, то профсоюзы 
и наниматели имеют возможность самостоятельно озна-
комиться с Программой деятельности Правительства 
Республики Беларусь. Если начинается внеплановая 
подготовка проекта, то необходимо урегулировать обя-
занность Правительства заранее предупреждать своих 
партнеров о предполагаемом сроке начала подготовки 
такого проекта.

Правотворческие предложения и замечания могут 
поступить и от объединений нанимателей, и от объеди-
нений профсоюзов. Они могут касаться содержания уже 
действующих нормативных правовых актов либо содер-
жать в себе концепции или проекты новых актов. 

В случае, если в ходе обсуждения по концепции 
и предоставленному проекту закона согласия (компро-
мисса) сторон достигнуть не удалось и по спорным мо-
ментам проекта может быть сформировано обществен-
ное мнение, то для дальнейшей работы над проектом 
создается комиссия экспертов. Участие в этой работе 
экспертов будет, в сущности, профессиональным об-
суждением и этапом экспертизы обобщенных резуль-
татов обсуждения, о необходимости законодательного 
за крепления которой в науке высказывалось мнение. 
Комиссия экспертов (ученых, специалистов-практиков, 
работающих в данной сфере), обладая правом голоса 
при решении Совета, нужна как независимая сторона, 
так как нередко профсоюзы противостоят двум оппо-
нентам. Поскольку необходимо нечетное число общего 
состава Совета, то комиссия экспертов может состоять 
из 12 человек, что обеспечит расширенный до 45 че-
ловек состав Совета.

Стороны совместно определяют персональный со-
став комиссии экспертов. Когда получено согласие 
всех приглашенных экспертов, Совет принимает реше-
ние о формировании комиссии для участия в работе 
Совета по рассмотрению данного проекта, предостав-
лению ей права участвовать в голосовании. В данном 
документе фиксируется, что все дальнейшие решения 
Совета по работе над проектом принимаются путем го-
лосования при наличии более половины представите-
лей трех сторон и комиссии экспертов и считаются при-
нятыми, если за вынесение проекта на общественное 
обсуждение проголосовало более половины комиссии 
экспертов (далее — принятие решения Советом путем 
голосования).
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В данном случае инициаторами общественного обсуж-
дения будут выступать представители общественности 
в лице объединений нанимателей или профсоюзов, что 
соответствует принципам демократического правового 
государства. 

Завершает эту стадию принятие решения Советом пу-
тем голосования о вынесении (или невынесении) проекта 
на общественное обсуждение.

2. Решение Совета о проведении общественного об-
суждения.

Если Советом было принято решение о вынесении 
проекта на обсуждение, то на этом же заседании сторо-
нами определяется субъект, ответственный за проведе-
ние мероприятий по обсуждению и обработку данных, 
полученных в его ходе (далее— оператор), и формат ор-
ганизуемых им мероприятий. Поскольку расходы, свя-
занные с деятельностью Совета, компенсируются сторо-
нами по взаимной договоренности [21, п. 15], то финан-
сирование мероприятий по проведению общественных 
обсуждений можно возложить на все стороны по со-
гласию или на инициировавшую обсуждение сторону. 
Например, если проект затрагивает права и законные 
интересы граждан, членские взносы которых являются 
ключевым источником финансирования профсоюзов, то 
в таком случае такие расходы можно считать целевым 
использованием профсоюзных средств. Также стороны 
определяют сроки обсуждений последующих стадий об-
суждения. 

3. Организация мероприятий по проведению обще-
ственных обсуждений проекта.

Стороны и комиссия экспертов вправе участвовать 
в обсуждениях, что не противоречит тому, что они, по 
сути, заинтересованные стороны, так как они отстаивают 
не свои интересы, являются представителями всех заин-
тересованных субъектов в трудовых правоотношениях.

Отчет оператора, включающий анализ поступивших 
в ходе публичного обсуждения замечаний и предложе-
ний, рассылается сторонам соглашения и комиссии экс-
пертов. Каждая сторона и комиссия экспертов готовят 
сообщение, содержащее перечень выявленных в ходе 
обсуждения предложений и замечаний, которые, по их 
мнению, должны быть учтены в проекте. Сообщение 
сторон и комиссии экспертов может содержать особое 
мнение (отличное от общей позиции) их членов. 

4. Рассмотрение результатов обсуждения и подведе-
ние его итогов.

В определенный сторонами срок проводится засе-
дание Совета, на котором заслушиваются сообщения 
сторон и комиссии экспертов. Дальнейшему обсужде-
нию подлежат те предложения и замечания, которые, по 
мнению хотя бы одной из сторон или комиссии экспер-
тов, должны быть учтены в проекте. В результате такого 
обсуждения стороны должны определить, какие именно 
из предложений и замечаний подлежат обязательному 
учету при доработке проекта. При недостижении согла-
сия сторон решение Совета принимается путем голосо-
вания. Голосование проводится по каждому спорному 
предложению и замечанию по отдельности. 

5. Доработка проекта, опубликование отчета о подве-
дении итогов общественного обсуждения проекта.

Совет принимает решение путем голосования о воз-
вращении проекта на доработку стороне, внесшей его 
на рассмотрение, либо об оставлении его без изме-
нений. Доработанный проект ответственная сторона 
вносит на рассмотрение в Совет. Путем голосования 
Совет принимает решение об окончании рассмотре-
ния проекта. 

Отчет о подведении итогов общественного обсужде-
ния проекта должен содержать обобщенные результаты 
с возможной оценкой коллективных и наиболее массо-
вых предложений и замечаний, сведения о степени их 
внедрения. На основе мотивированного решения Совета 
отчет доводится до сведения общественности теми же 
способами, которыми проводилось обсуждение. После 
принятия отчета Советом он передается оператору для 
опубликования. 

Обязанность доработки проекта с учетом обществен-
ного мнения, получившего одобрение расширенного 
состава Совета, будет гарантировать обеспечение учета 
выявленной позиции общества. В противном случае вся 
процедура обсуждений будет правовой фикцией (так как 
Правительство может дать согласие на проведение об-
суждений, заранее зная, что имеет право не учитывать 
выявленное общественное мнение, даже если оно под-
твердило позицию сторон). 

При предложенной процедуре, если общественное 
мнение не подтвердило позицию Правительства, у его 
социальных партнеров есть реальная возможность из-
менить содержание проекта, поскольку решение о дора-
ботке проекта в соответствии с результатами обсуждений 
обязательно для Правительства. 

Если общественное мнение не подтвердило позицию 
нанимателей и (или) профсоюзов, то у Правительства 
должно быть право оставить изначальный проект без 
доработки, то есть, по сути, принять проект с учетом вы-
явленного мнения. Это послужит гарантией обеспечения 
учета общественного мнения. 

Но при этом, если в ходе обсуждений сторонами и экс-
пертами были найдены иные решения, чем выявленные 
в процессе общественного обсуждения, то стороны не 
могут обязать Правительство учесть их в проекте, но мо-
гут в рамках обычных процедур (то есть без привлечения 
комиссии экспертов) обсуждения проектов нормативных 
правовых актов попытаться убедить своих социальных 
партнеров. 

Выводы
Некоторые предпосылки (правовые, организацион-

ные, финансовые) для формирования института обще-
ственных обсуждений проектов актов законодательства 
Республики Беларусь, затрагивающих трудовые и со-
циально-экономические права граждан, уже созданы. 
Практическое использование предложенной теоретико-
прикладной модели процедуры согласования интересов 
может стать эффективным способом совершенствования 
трудового законодательства. 
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