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ПРОБЛЕМЫ ЭКСПЕРТИЗЫ ПРОЕКТА НОРМАТИВНОГО 
ПРАВОВОГО АКТА 

Аннотация. Дан обзор экспертизы нормативно-правовых актов по законодательству РФ. Пра-
вовая экспертиза должна по возможности в первую очередь дать оценку содержанию проекта нор-
мативного правового акта, применив решение ряда вопросов, приведенных в  работе. Основная 
цель для правовой экспертизы – оценить качество подготовленного проекта нормативно-право-
вого акта. В идеале правовая экспертиза должна дать оценку не только созданной норме права или 
нормативному правовому акту, но и  степени их воздействия (качества воздействия) на регули-
руемые общественные отношения. Юридическая экспертиза имеет задачу всесторонней оценки 
проекта нормативного правового акта, в том числе оценку его содержательной и формальной сто-
рон. Экспертиза проекта – это установленная федеральными и региональными правовыми норма-
ми процедура оценки качества проекта нормативного акта.
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Abstract. Th ere is a overlook of law plan review carried out in accordance to the RF legislation. Th e 
law plan overview must fi rstly asses the law plan content via resolving a range of the issues provided in 
the paper. Th e main target of the legal review is an assessment of the law plan prepared. In the ideal case, 
the legal review must assess not only the legal norm or legal act created but also a degree of their impact 
(impact quality) on the public relationships to be regulated. Th e legal review has its own task to assess 
from all viewpoints the legal act including form and content assessment. Th e law plan review is a proced-
ure of the plan quality assessment established by federal and regional laws. 
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Оценка качества подготовленного про-
екта нормативного правового акта осу-
ществляется путем проведения правовой 
экспертизы  [5]. Вместе с  тем при необ-
ходимости могут проводиться и  другие 
виды экспертиз: финансово-экономиче-
ская, научно-техническая, лингвистическая 
и  др.  [6]. Проекты федеральных законов 
и  законов субъектов РФ, а  также проекты 
нормативных правовых актов, исходящих 
от федеральных органов исполнительной 
власти и  органов исполнительной власти 
субъектов РФ, подлежат правовой и  анти-

коррупционной экспертизе в обязательном 
порядке.

Правила и методика проведения право-
вой экспертизы устанавливаются в зависи-
мости от уровня (юридической силы) нор-
мативного правового акта:

1) в  отношении проектов федеральных 
законов – Государственной Думой РФ;

2) в отношении проектов законов субъекта 
РФ – законодательным (представительным) ор-
ганом государственной власти субъекта РФ [6];

3) в отношении проектов нормативных 
правовых актов, исходящих от федераль-
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ных исполнительных органов власти,  – 
Правительством РФ [6];

4) в отношении проектов нормативных 
правовых актов, исходящих от органов ис-
полнительной власти субъектов РФ, – выс-
шим исполнительным органом государ-
ственной власти субъектов РФ;

5) в  отношении проектов муниципаль-
ных нормативных правовых актов, исходя-
щих от представительных органов муници-
пального образования, – представительным 
органом муниципалитета;

6) в  отношении проектов муниципаль-
ных нормативных правовых актов ис-
полнительно-распорядительных органов 
муниципального образования  – местной 
администрацией [2; 6].

В качестве примера могут служить поло-
жения ст. 112 Регламента Государственной 
думы РФ, где указано, что правовую экспер-
тизу законопроектов организует и проводит 
Правовое управление Аппарата Государ-
ственной Думы РФ по поручению Совета 
Государственной Думы или ответственного 
комитета [8]. Такая правовая экспертиза ста-
вит своей целью проверку соответствия за-
конопроекта Конституции РФ федеральным 
конституционным законам, федеральным за-
конам, основным отраслевым законодатель-
ным актам, а также проверку перечня актов 
федерального законодательства, подлежа-

щих признанию утратившими силу, приоста-
новлению, изменению или принятию в связи 
с принятием данного законопроекта. Кроме 
того, Правовому управлению Аппарата Госу-
дарственной Думы РФ может быть поручено 
проведение юридико-технической и лингви-
стической экспертиз [1].

Правовое управление Аппарата ГД РФ 
на основании результатов правовой экс-
пертизы законопроекта готовит заключе-
ние, в котором дает ответы на следующие 
вопросы:

1) соответствует ли законопроект Кон-
сти туции и  законодательству РФ (если 
имеется несоответствие, то должно быть 
указано, какому акту не соответствует за-
конопроект и в чем это выражается);

2) не нарушена ли внутренняя логика 
законопроекта, нет ли противоречий меж-
ду разделами, главами, статьями, частями 
и пунктами законопроекта (если есть, то их 
следует назвать конкретно, а также внести 
предложения по их устранению);

3) исчерпывающий ли перечень актов 
федерального законодательства, подлежа-
щих признанию утратившими силу, при-
остановлению, изменению или принятию 
в связи с принятием данного законопроек-
та («Если имеется неполнота перечня, то 
перечисляются акты, которые следует до-
бавить в этот перечень» [1]).
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Антикоррупционная экспертиза осуще-
ствляется в  соответствии с  федеральным 
законом от 17 июля 2009 года (в ред. от 
11.10.2018) №  172-ФЗ «Об антикорруп-
ционной экспертизе нормативных право-
вых актов и проектов нормативных право-
вых актов» [7].

Порядок проведения иных экспертиз 
устанавливается нормативными правовы-
ми актами компетентными органами вла-
сти на уровне Российской Федерации и ее 
субъектов.

Для проведения независимой эксперти-
зы проекта нормативного правового акта 
привлекаются экспертные организации 
и  эксперты, не принимавшие непосред-
ственного участия в  подготовке соответ-
ствующего проекта и не находящиеся в ве-
дении государственного органа или органа 
местного самоуправления, осуществляю-
щего подготовку данного проекта норма-
тивного правового акта. 

В юридической литературе отмечается, 
что в  настоящее время правовая экспер-
тиза, проводимая Минюстом РФ, мало-
эффективна, полномочия данного органа 
ограничены, поскольку он не имеет права 
отмены незаконного акта, а  только лишь 
право представить в  орган, издавший не-
законный акт, мотивированное заключе-
ние. Кроме того, функции нормоконтроля 
Минюста России в отношении актов субъ-
ектов РФ дублируются с  задачами Проку-
ратуры России, осуществляющей надзор 
за соответствием федеральному законо-
дательству нормативных правовых актов 
субъектов РФ  [10]. На основании этого 
В.Н. Рыбаков вносит предложение об изда-
нии федерального закона «О научно-пра-
вовой экспертизе нормативных правовых 
актов Российской Федерации», который 
должен быть направлен на установление 
соответствия нормативно-правовых актов 
(а также их проектов) Конституции и зако-

нодательству РФ как на федеральном уров-
не, так и  на уровне субъектов РФ. Пред-
ставляется, что такой закон может сыграть 
положительную роль в  деле повышения 
качества правовой экспертизы проектов 
нормативных правовых актов  [10]. Осо-
бенно важно в настоящее время повысить 
межведомственную координацию различ-
ных контролирующих и  экспертных орга-
низаций с целью устранения дублирования 
и повышения качества правовой эксперти-
зы, поскольку правовая экспертиза являет-
ся «важнейшим информационным ресур-
сом правотворческой политики» [3].

Целью правовой экспертизы является 
оценка качественности подготовленного 
проекта нормативного правового акта. Од-
нако неурегулированность порядка осуще-
ствления правовой экспертизы приводит 
к тому, что она проводится формально, так 
как «выбор экспертов сам по себе полно-
стью оставлен на усмотрение приглаша-
ющих их должностных лиц, и  далеко не 
всегда эксперты являются специалистами 
в соответствующей проблематике» [8]. 

Кроме того, в идеале правовая эксперти-
за должна дать ответы на вопросы: решила 
ли задачи правового регулирования об-
разованная норма права или нормативный 
правовой акт, устранен ли дефект функци-
онирования общественных отношений, 
либо придан ли им тот порядок действий, 
который планировал субъект правотвор-
чества? Но по большей части ответ на 
данный вопрос экспертиза дать не может, 
поскольку результат их действия можно 
получить только путем анализа практики 
применения данного нормативного право-
вого акта или нормы права. То есть в идеа-
ле правовая экспертиза должна дать оценку 
не только созданной норме права или нор-
мативному правовому акту, но и  степени 
их воздействия (качества воздействия) на 
регулируемые общественные отношения, 
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соответствия цели их издания полученно-
му результату.

Поэтому правовая экспертиза должна 
по возможности в  первую очередь дать 
оценку содержательной стороне проекта 
нормативного правового акта путем реше-
ния таких вопросов:

1) создан ли эффективный правовой ме-
ханизм функционирования регулируемых 
общественных отношений;

2) обеспечивается ли с  помощью дан-
ного нормативного правового акта реали-
зация положений Конституции и  законо-
дательства РФ, а  также общепризнанных 
норм международного права;

3) отражены ли в проекте нормативно-
го правового акта требования принципов 
законности, демократизма, гуманизма 
и  правового государства, гарантирующие, 
с одной стороны, наиболее полное обеспе-
чение прав и свобод человека и граждани-
на, создание личности режима правового 
стимулирования ее социальных интересов, 
а с другой – последовательное формирова-
ние для государственных структур режима 
деятельности строго в рамках, установлен-
ных законом;

4) устранен ли дефект функционирова-
ния общественных отношений, если нор-
мативный правовой акт разрабатывался 
с  этой целью, либо придан ли обществен-
ным отношениям необходимый порядок 
действия, если целью субъекта правотвор-
чества было их изменение по другой при-
чине;

5) целесообразно ли в  сложившихся 
условиях (экономических, социальных, по-
литических) принятие этого нормативно-
го правового акта;

6) переведены ли общественные отно-
шения в полной мере на такой режим нор-
мативного функционирования, который 
обусловливала их объективная потреб-

ность в этом, а также имевшаяся фактиче-
ская возможность получить соответствую-
щее правовое урегулирование.

Важным моментом правовой эксперти-
зы является установление правильности 
оценки субъектом правотворчества необ-
ходимости нормативного воздействия 
на общественные отношения, придание 
им правового характера. По сути, лицо, 
осуществляющее правовую экспертизу, 
должно располагать результатами социо-
логического исследования данных отноше-
ний, исходя из которых дать свою оценку 
объективной необходимости и  реальной 
возможности их правового урегулирова-
ния. Но таких исследований, как правило, 
не проводится (особенно общественных 
отношений нижнего уровня). Поэтому 
если субъект правотворчества допустил 
ошибку в оценке фактически потребности 
общественных отношений в  норматив-
ном регулировании, то она, скорее всего, 
не будет выявлена в  результате правовой 
экспертизы, поскольку отсутствует науч-
ная методика оценки качества отражения 
в  проектах нормативных правовых актов 
содержательной стороны правового регу-
лирования.

Правовая экспертиза качества подго-
товленного проекта нормативного право-
вого акта должна включать также фактиче-
ское отражение в нем всего многообразия 
объективно существующих тенденций, 
интересов и  запросов развивающихся об-
щества и государства, поскольку правовое 
регулирование всегда рассчитано на пер-
спективу. Учет этих обстоятельств создает 
гарантию длительного применения такого 
нормативного правового акта. 

В приказе Министерства юстиции РФ 
от 29 октября 2003 года № 278 «Об утвер-
ждении Рекомендаций по проведению 
юридической экспертизы правовых актов 
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субъектов РФ»1 указано, что юридическая 
экспертиза заключается в  оценке формы 
акта, его целей и  задач, предмета право-
вого регулирования, компетенции орга-
на, принявшего акт, содержащихся в  нем 
норм, порядка принятия, обнародования 
(опубликования) на предмет соответ-
ствия Конституции и  законодательству 
РФ, а  также соответствия акта требова-
ниям юридической техники (в том числе 
наличии необходимых реквизитов). Таким 
образом, из данных рекомендаций выте-
кает, что юридическая экспертиза име-
ет задачу всесторонней оценки проекта 
нормативного правового акта, включая 
оценку его содержательной и формальной 
сторон. При этом осуществление юриди-
ческой экспертизы протекает на основа-
нии методик, разработанных правитель-
ством РФ. В ходе экспертизы необходимо 
уяснить смысл нормы, а  также правовые 
последствия ее применения; соблюдение 
правил юридической техники (в том чис-
ле наличие набора реквизитов, построе-
ние структуры нормы, правильность ис-
пользования юридической терминологии, 
необходимых структурных элементов 
проекта нормативного правового акта). 
Основными признаками несоответствия 
проекта нормативно-правового акта феде-
ральному закону являются: 

1) отсутствие правовых оснований, 
которые в  соответствии с  Конституцией 
и  законами РФ необходимы для издания 
правового акта; 

2) разработка правового акта во испол-
нение отмененного федерального закона; 

3) неправильный выбор федерального 
закона, который был применен при разра-

1 Об утверждении Рекомендаций по проведению юридической экспертизы нормативных право-
вых актов субъектов Российской Федерации: приказ Минюста РФ от 29 октября 2003 года № 278. 
В настоящее время утратил силу, в тексте статьи приведен в качестве примера.

ботке нормативно-правового акта; 
4) разработка проекта нормативного 

правового акта органом, в  компетенцию 
которого это не входит, либо имеется факт 
превышения им своих полномочий; 

5) нарушение порядка (процедуры) 
принятия правового акта.

В издаваемых субъектами РФ положе-
ниях о порядке подготовки проектов нор-
мативных правовых актов  [4] указывают-
ся в  основном критерии качественности 
проекта, относящиеся к  его формальным 
признакам (что закономерно, поскольку 
содержательную сторону оценить доста-
точно трудно, а  порой и  невозможно без 
анализа результатов практического при-
менения данного нормативного правового 
акта) [12; 13]. В соответствии с рекоменда-
циями данных актов правовая экспертиза 
проходит при правовом управлении соот-
ветствующего субъекта РФ, по ее результа-
там составляется заключение, в  котором 
отражается степень соответствия проекта 
нормативного правового акта действую-
щему законодательству и  Конституции 
РФ. В  нем также фиксируются замечания 
и  предложения, связанные с  использова-
нием в  проекте средств юридической тех-
ники. По результатам экономической экс-
пертизы (если в  проекте нормативного 
правового акта затронуты вопросы ис-
пользования финансовых средств) со-
ставляется экономическое заключение, 
в  котором указывается о  наличии (либо 
отсутствии) финансовых средств для ма-
териального обеспечения предлагаемого 
проекта нормативного акта, что позволяет 
сделать вывод о целесообразности издания 
такого акта.
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При положительном заключении ука-
занных экспертиз проводится согласова-
ние проекта акта с  заинтересованными 
лицами (структурными подразделениями 
администрации субъекта РФ).

При наличии отрицательного заклю-
чения экспертиз перед тем, как текст нор-
мативно-правового акта будет согласован 
с заинтересованными лицами, текущие за-
мечания необходимо устранить, иначе дан-
ная процедура лишается смысла. В  этом 
случае руководитель, который поручил 
подготовить проект нормативного право-
вого акта, должен решить вопрос о целесо-
образности издания этого акта.

Антикоррупционная экспертиза осу-
ществляется органами прокуратуры, фе-
деральными органами исполнительной 
власти в  области юстиции и, кроме того, 
органами, различными организациями, 
действующими в  лице их представителей 
согласно процедуре, установленной норма-
тивными правовыми актами соответствую-
щих федеральных органов исполнительной 
власти, иных государственных органов 
и  организаций, органов государственной 
власти субъектов РФ, органов местного 
самоуправления по методике, определен-
ной Правительством РФ (ст. 3 федерально-
го закона от 17 июля 2009 года № 172-ФЗ 
«Об антикоррупционной экспертизе нор-
мативных правовых актов и проектов нор-
мативных правовых актов»).

Коррупционными факторами являются 
положения проектов нормативных пра-
вовых актов, устанавливающие для пра-
воприменителя необоснованно широкие 
пределы усмотрения или возможность 
необоснованного применения исключе-
ний из общих правил, а также положения, 
содержащие неопределенные, трудно вы-
полняемые или обременительные требо-

вания к  гражданам и  организациям и  тем 
самым создающие условия для проявления 
коррупции [7].

В требованиях прокурора и  в заклю-
чениях по результатам проведенной ан-
тикоррупционной экспертизы должны 
указываться коррупциогенные факторы, 
которые в  явном или скрытом виде со-
держатся в  проекте нормативно-правово-
го акта. Далее должны быть обязательно 
предложены способы устранения назван-
ных факторов. 

Антикоррупционную экспертизу име-
ют право проводить также институты гра-
жданского общества и  граждане РФ в  по-
рядке, предусмотренном нормативными 
правовыми актами РФ [7].

В юридической литературе отмечается, 
что антикоррупционная деятельность осу-
ществляется в  процессе правотворчества, 
под которой понимается регламентирован-
ный порядок действий, ориентированный 
на исключение возможности принятия 
правового акта, содержащего коррупцио-
генные факторы, либо действие которого 
направлено в  ущерб законным интересам 
общества и  государства  [11]. В  процессе 
такой деятельности субъект правотворче-
ства руководствуется результатами анти-
коррупционной экспертизы и  рекомен-
дациями, содержащимися в  методиках, 
утвержденных Правительством РФ, а  так-
же предложениями ученых – специалистов 
в сфере правотворчества.

Следует заметить, что антикоррупци-
онные экспертизы подразделяются на 
внутренние (которые осуществляет сам 
орган, подготовивший проект норматив-
ного правового акта [9]) и внешние, про-
водимые органами прокуратуры, юстиции, 
гражданского общества и  др. Кроме того, 
в  отдельных случаях допускается проведе-
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ние антикоррупционных экспертиз в ходе 
проведения правовых экспертиз (см. п. 1, 2 
ч. 3 ст. 3 Закона № 172-ФЗ от 17 июля 2009 
года), а также в порядке мониторинга нор-
мативных правовых актов (п. 4 ч. 3 ст. 3 
Закона №  172-ФЗ от 17 июля 2009 года) 
и  при государственной регистрации нор-
мативных правовых актов (п. 3 ч. 3 ст. 3 За-
кона № 172-ФЗ от 17 июля 2009 года).

Большое значение имеет качественно 
проведенная лингвистическая экспертиза 
текста проекта нормативного правового 
акта – исследование, направленное на уста-
новление наличия фактов изложения норм 
права не в  соответствии с  правилами рус-
ского языка, допущение грамматических 
и синтаксических ошибок, отступление от 
существующих правил и норм, установлен-
ных канонами грамматики, принятых при 
изложении юридических документов.

Основными задачами лингвистической 
экспертизы являются: 

1) толкование и  пояснение значения 
фраз; 

2) толкование отдельных положений 
текстов для установления их сочетаемости; 

3) исследование текста нормы права 
с целью выявления его смысловой нагруз-
ки; 

4) определение наличия или отсутствия 
неоднозначно понимаемых фраз и  слово-
сочетаний в проекте нормы права; 

5) выявление противоречий в  тексте 
проекта нормы права; 

6) доступность понимания используе-
мого юридического термина; 

7) стилистическая нейтральность ис-
пользуемого термина; 

8) общепринятость юридического тер-
мина и так далее.

Предложения, высказанные в  заключе-
нии лингвистической экспертизы, пере-

даются в  правотворческий орган, кото-
рый принимает меры по доработке текста 
проекта нормативного правового акта.

Таким образом, экспертиза проекта 
нормативного правового акта представ-
ляет собой четко прописанную в  нор-
мативных правовых актах федерального 
и регионального уровня процедуру оценки 
качества их содержания и формы, которая 
предъявляется к такого рода юридическим 
документам. Экспертизу проводят по ме-
тодике, разработанной Правительством 
РФ, а  также научными учреждениями 
с  целью устранения возможных дефектов 
подготовленных проектов нормативных 
правовых актов, установления их соответ-
ствия Конституции и  законодательству 
РФ, отраслевому законодательству, требо-
ваниям принципов правового государства 
и  общепризнанным нормам международ-
ного права.

Институты гражданского общества так-
же могут включать в антикоррупционную 
экспертизу проектов нормативных право-
вых актов предложения, направленные не 
только на устранение коррупциогенных 
факторов, но и  на защиту прав и  свобод 
человека и  гражданина, вытекающих из 
положений теории естественного права, 
которые отражены в  общепризнанных 
международных правовых документах 
(например, в  Декларации всеобщих прав 
человека 1948 года).

Внесение проекта нормативно-право-
вого акта на доработку в  соответствии 
с  предложениями, вытекающими из 
произведенных различных экспертиз, по-
вышает его качественные показатели, тем 
самым создаются условия по его приня-
тию в соответствующих процедурах упол-
номоченным на то субъектом правотвор-
чества. 
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