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Введение. Статья посвящена изучению института экспертизы 
законопроектов в рамках законотворческого процесса России. 
Цель. Основная цель работы состоит в теоретическом осмыс-

лении института экспертизы законопроектов в законотворче-
ском процессе России и проведении классификации видов 
экспертиз, закрепленных в законодательстве России. Результа-

Н. Н. Аверьянова, Е. О. Локтионова. Экспертиза законопроектов в законотворческом процессе 



Изв. Сарат. ун-та. Нов. сер. Сер. Экономика. Управление. Право. 2016. Т. 16, вып. 1 

Научный отдел108

ты. Рассмотрены научные подходы к определению соотношения 
понятий «законотворческий процесс» и «законодательный про-
цесс». Изучено понятие «экспертиза законопроектов» в соотно-
шении с понятием «заключение органа государственной власти». 
Выявлено, что экспертиза законопроектов, в отличие от иных 
форм работы с законопроектами, обладает специальным при-
знаком – она должна проводиться компетентными лицами – экс-
пертами, обладающими специальными знаниями в конкретной 
сфере. Проведен анализ правовых актов, закрепляющих виды 
экспертиз законопроектов в рамках отдельных стадий законот-
ворческого процесса. Выяснено, что нечетко или совсем не ре-
гламентированы в российском законодательстве субъекты, объ-
екты проведения некоторых экспертиз законопроектов, предмет, 
сроки проведения, юридическая сила экспертных заключений. 
Проведена классификация видов экспертиз законопроектов, 
закрепленных в законодательстве, по объекту и субъекту про-
ведения; по степени обязательности проведения; по стадиям 
законотворческого процесса; по степени юридической силы 
экспертных заключений. Заключение. Сделан вывод о том, 
что отсутствие научно обоснованной классификации видов экс-
пертиз законопроектов является фактором противоречивости и 
пробельности российского законодательства в данной сфере. 
Сделано заключение о необходимости систематизации россий-
ского законодательства в сфере регулирования института экс-
пертизы законопроектов в контексте законотворческого процесса 
России – с опорой на научные обоснования и классификации. 
Ключевые слова: законотворческий процесс, законодатель-
ный процесс, качество закона, экспертиза проектов норматив-
ных правовых актов.
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Введение

Задача повышения качества принимаемых за-
конов и эффективности законодательства является 
одним из приоритетов политического развития 
современной России. Именно качество законов 
определяет эффективность правоприменения и 
стабильность правовой системы страны. 

Важнейшим инструментом обеспечения 
высокого качества законов является экспертиза 
законопроектов. Именно тщательное и всесторон-
нее экспертное изучение законопроекта в рамках 
законотворческого процесса позволяет вовремя 
выявить все проблемы и противоречия, которые 
данный законопроект в себе заключает. Поэтому 
данное исследование посвящено теоретическому 
осмыслению института экспертизы законопроектов 
в контексте законотворческого процесса России и 
составлению классификации всех существующих 
на данный момент видов экспертиз законопроектов.

Цель

Основная цель работы состоит в теоретиче-
ском осмыслении института экспертизы законо-
проектов в законотворческом процессе России 
и проведении классификации видов экспертиз 
законопроектов, закрепленных в законодательстве 
Российской Федерации. 

Результаты 

В названии статьи не случайно заявлено 
понятие «законотворческий процесс», а не «за-
конодательный процесс». В науке сложились 
разные, порой полярные подходы к определе-
нию соотношения этих понятий. На наш взгляд, 
отождествлять их неверно с позиции теории и 
методологии. Но и трактовать законодательный 
процесс как формально-юридическое или процес-
суальное воплощение законотворческого процесса 
также представляется не совсем корректным. 
Законотворческий процесс имеет более широкое 
содержание – включает важнейшие стадии, не яв-
ляющиеся стадиями законодательного процесса. 
Речь идет о предварительных стадиях – изучении 
общественных потребностей, составлении кон-
цепции законопроекта, разработке законопроекта, 
подготовке сопроводительной документации и 
его тщательной экспертной проработки – до вне-
сения в Государственную думу. В этом смысле 
представляется более правильным проводить 
соотношение понятий законотворческого и за-
конодательного процесса как целого и его части. 
В рамках данной работы будут рассмотрены все 
виды экспертиз, которые имеют место не только в 
рамках собственно законодательного процесса, но 
и на предварительных стадиях законотворческого 
процесса – поэтому нами был взят за основу более 
широкий термин «законотворческий процесс». 

Требуется определить и понятие «экспертиза 
законопроектов» в контексте законотворческого 
процесса. По этому вопросу в правовой науке 
также не сложилось консенсуса. 

В некоторых научных работах проводится 
параллель между экспертным заключением на 
законопроект и заключением органа государствен-
ной власти (например, заключение правительства, 
предусмотренное ч. 3. ст. 4 Конституции РФ [1]). 
В целях разграничения этих понятий необходимо 
рассмотреть следующие научные определения. 

Так, Т. В. Худойкина при определении по-
нятия «экспертиза» отталкивается от понятия 
«качество закона». Экспертиза законопроектов 
в трактовке автора выступает формой оценки их 
качества [2, с. 42]. Данный подход представляется 
верным, логичным, но слишком широким, не по-
зволяющим установить саму суть понятия «экс-
пертиза». Более содержательным, на наш взгляд, 
является определение О. А. Коротковой, которая 
определяет экспертизу как публично-правовую 
деятельность лица (группы лиц), обладающего 
специальными знаниями, направленную на про-
ведение исследования законопроекта или зако-
нодательного акта на предмет его соответствия 
объективным требованиям в определенной сфере 
общественных отношений, а также подготовку, 
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оформление выводов и рекомендаций (заключе-
ний) по данному законопроекту или законодатель-
ному акту [3, с. 12]. Таким образом, главным от-
личием экспертизы законопроектов от всех иных 
форм работы с ними является то, что экспертиза 
законопроектов проводится лицами, обладающи-
ми специальными знаниями в конкретной сфере. 

Какое место экспертиза законопроектов за-
нимает в законодательном и законотворческом 
процессах?

Экспертиза сопровождает законопроект на 
всех стадиях его движения в рамках законода-
тельного процесса, а также законотворческого 
процесса. В этом смысле следует рассматривать 
экспертизу законопроекта не как отдельную ста-
дию законодательного процесса, а как «сквозное 
для правотворчества (в том числе) законодатель-
ного процесса направление активности» [4, с. 59].

Приведенные теоретические обоснования 
позволяют перейти к рассмотрению конкретных 
видов экспертиз законопроектов, закрепленных в 
российском законодательстве. 

Так, Регламентом Государственной думы 
предусматривается проведение юридико-техниче-
ской, лингвистической, научной, общественной, 
независимой, финансовой экспертиз законопро-
ектов, а также экспертизы в рамках Научного 
совета по правотворчеству при Председателе 
Государственной думы [5].

Регламент Совета Федерации закрепляет 
следующие виды экспертиз законопроектов: 
юридическая (правовая), лингвистическая, обще-
ственная, антикоррупционная, независимая, со-
циально-экономическая. Их может проводить 
Аналитическое управление Аппарата Совета 
Федерации [6].

Далее, Регламент Правительства Российской 
Федерации закрепляет следующие виды экс-
пертиз, осуществляемых в отношении законо-
проектов, инициированных правительством как 
субъектом законодательной инициативы: неза-
висимая антикоррупционная, правовая, антикор-
рупционная экспертизы, которые проводит Ми-
нистерство юстиции России; экспертиза в рамках 
Экспертного совета при Правительстве России, 
экспертиза отдельных категорий законопроектов в 
государственных органах при Президенте России, 
педагогическая экспертиза, экспертиза в Аппа-
рате Правительства России. Кроме того, на наш 
взгляд, заключение Института законодательства и 
сравнительного правоведения при Правительстве 
России можно считать результатом научной экс-
пертизы [7]. 

Помимо данных видов экспертиз, закреплен-
ных в российском законодательстве, ученые вы-
деляют и другие виды.

Так, например, споры в научной среде ведут-
ся по вопросу закрепления в законодательстве 
криминологической экспертизы законопроектов. 
Более того, был составлен и внесен в Государ-
ственную думу не один законопроект о кримино-
логической экспертизе. 

Особую актуальность данный вопрос приоб-
рел в связи с принятием Федерального закона «Об 
антикоррупционной экспертизе». Многие ученые 
рассматривают антикоррупционную экспертизу 
законопроектов как разновидность криминологи-
ческой, так как целью обеих является предупреж-
дение преступлений в связи с принятием того или 
иного закона [8, с. 139]. 

Вообще вопрос о соотношении антикор-
рупционной, криминологической и правовой 
экспертиз законопроектов является предметом 
множества научных работ. Так, Е. И. Юлегина 
определяет антикоррупционную экспертизу за-
конопроектов как вид криминологической экс-
пертизы с использованием методов правовой 
экспертизы [9, с. 204]. Ю. И. Воронина же считает 
антикоррупционную экспертизу законопроектов 
элементом правовой экспертизы ввиду общей 
для обеих экспертиз методологии [10, с. 76]. 
Е. Р. Россинская, Е. И. Галяшина выделяют как 
отдельный вид антикоррупционную юридико-
лингвистическую экспертизу законопроектов [11, 
с. 67]. При этом каждое определение является 
вполне обоснованным и содержит рациональное 
зерно – вот почему провести соотношение между 
этими тремя видами экспертизы законопроектов 
так непросто. 

Далее, бурные дискуссии в науке ведутся и 
вокруг экологической экспертизы и вопроса о 
необходимости введения обязательной экологиче-
ской экспертизы законопроектов (с 2005 г. из числа 
объектов государственной или общественной эко-
логической экспертизы исключены нормативные 
правовые акты и их проекты [12]). 

Многие исследователи предлагают введение 
так называемой внешней экспертизы законо-
проектов. Так, Р. А. Демаков предлагает ввести 
внешнюю научную экспертизу законопроектов, 
заключение по результатам которой направлялось 
бы в Государственную думу одновременно с за-
конопроектом, чтобы субъект законодательной 
инициативы не мог знакомиться с ним до внесения 
законопроекта в Госдуму. Это, по мнению автора, 
послужило бы стимулом для более тщательной 
и качественной проработки законопроектов на 
предварительной стадии. Автор предлагает воз-
ложить обязанность проведения такой экспертизы 
на Российскую академию наук [13, с. 188–190]. Но 
при этом решения потребует вопрос об источнике 
финансирования. Ведь в случае возложения на 
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государство обязанности финансировать прове-
дение такой экспертизы независимый характер 
экспертизы окажется под вопросом. С другой 
стороны, возложение всех материальных затрат 
на субъекта проведения экспертизы законопро-
ектов тоже представляется неправильным и вряд 
ли будет способствовать активности экспертной 
организации. 

Помимо этого, обсуждаются в правовой науке 
гендерная, социально-психологическая, герме-
невтическая, этическая и другие виды экспертиз 
законопроектов. 

Такое множество и разнообразие экспертиз 
законопроектов, как закрепленных в законода-
тельстве, так и обсуждаемых в науке, а также 
слабая регламентация этого вопроса на законо-
дательном уровне обусловливают появление в 
науке большого числа классификаций экспертиз 
законопроектов. 

Так, например, Н. С. Титов делит все экс-
пертизы законопроектов на две большие группы: 
социально-правовые экспертизы и юридико-
технические правовые экспертизы. К первой 
группе автор относит правовую (оценка сущности 
изменений), психологическую, этическую, эко-
номическую, экологическую, гендерную, кри-
минологическую экспертизы законопроектов. Ко 
второй группе – правовую, юридико-техническую 
и герменевтическую экспертизы законопроектов. 
Однако не удалось отнести антикоррупционную 
экспертизу к какой-то одной из групп, поскольку 
она направлена на выявление социальных корруп-
циогенных факторов и порождающих их дефектов 
юридической техники [14, с. 750]. Очевидно, что 
все многообразие рассмотренных классификаций 
сложно обобщить и уложить в две группы. 

Е. И. Юлегина выделяет государственную, 
общественную и научную экспертизы законо-
проектов [9, с. 200]. Однако и эта классификация 
доказывает свою несостоятельность: так, напри-
мер, научная экспертиза законопроектов может 
быть как государственной, так и общественной. 
Интересно вспомнить в этом смысле Модельный 
закон «О государственной экспертизе», утверж-
денный Постановлением Межпарламентской Ас-
самблеи государств-участников СНГ от 7 декабря 
2002 г. № 20-7. Согласно документу, одним из 
принципов проведения государственной экспер-
тизы является независимость экспертов и эксперт-
ных организаций, а экспертные заключения на-
зываются результатами научно-исследовательской 
деятельности (ст. 1, 3) [15]. В этом нормативном 
документе, носящем рекомендательный харак-
тер, государственная экспертиза трактуется как 
независимая. Такой подход обещает еще больше 
запутать и без того сложнейшее правовое регули-

рование института экспертизы законопроектов в 
российском законотворчестве. 

На основании вышеизложенного можно 
сформировать следующую классификацию видов 
экспертиз законопроектов, сгруппировав их по 
нескольким критериям:

1) по объекту – универсальные и специаль-
ные. При этом к универсальным можно отнести 
только правовую и лингвистическую экспертизы 
законопроектов. Все остальные виды экспертиз 
законопроектов будут специальными;

2) по субъекту – экспертизы законопроектов, 
проводимые субъектами законодательной иници-
ативы, высшим законодательным органом, иными 
органами государственной власти (Счетной пала-
той, Прокуратурой), экспертными организациями 
и экспертами, аккредитованными в Министерстве 
юстиции России, учебными заведениями, научно-
исследовательскими институтами, отдельными 
учеными, международными организациями;

3) по критерию обязательности проведения 
– обязательные и необязательные экспертизы 
законопроектов. К обязательным можно отнести 
правовую, лингвистическую, антикоррупци-
онную, независимую антикоррупционную экс-
пертизы законопроектов, научную экспертизу 
правительственных законопроектов, проводимую 
Институтом законодательства и сравнительного 
правоведения, финансовую экспертизу, прово-
димую Счетной палатой, и др. Педагогическая, 
социально-экономическая экспертизы законо-
проектов и другие – являются необязательными;

4) в зависимости от стадии законотворческого 
процесса – экспертизу законопроектов, проводи-
мую на предварительной стадии – до внесения 
законопроекта в Государственную думу; экспер-
тизу внесенных в Госдуму законопроектов – в 
комитетах и комиссиях ГД РФ; экспертизу зако-
нопроектов, принятых в 1-м, 2-м чтениях ГД РФ; 
экспертизу законопроекта в случае отклонения его 
Советом Федерации или президентом и создания, 
соответственно, согласительной или специальной 
комиссии; экспертизу принятых Государственной 
думой федеральных законов и одобренных фе-
деральных конституционных законов в Совете 
Федерации; 

5) в зависимости от юридической силы экс-
пертных заключений – экспертизы, экспертные 
заключения по результатам которых носят обя-
зательный характер (правовая, лингвистическая 
экспертизы, антикоррупционная экспертиза 
нормативных правовых актов, проводимая про-
куратурой) либо рекомендательный характер 
(общественная экспертиза, педагогическая экс-
пертиза, независимая антикоррупционная экс-
пертиза и т.д.).
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Заключение 

Следует отметить, что многие виды экспер-
тизы законопроектов, закрепленные в законода-
тельстве, на нынешнем этапе невозможно отнести 
к той или иной категории экспертиз по той лишь 
причине, что нечетко или вовсе не определены 
в законодательстве субъекты, объекты ряда экс-
пертиз, предмет, сроки проведения, юридическая 
сила экспертных заключений. Требуется систе-
матизация российского законодательства в сфере 
регулирования института экспертизы и принятие 
единого федерального закона, который бы четко 
закрепил все существующие виды экспертиз за-
конопроектов, их статус, принципы и условия 
проведения. 
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Introduction. The article is devoted to considering the institute 
of expertise of draft laws within the Russian lawmaking process. 
Purpos. The main object of the paper is theoretical comprehension 
of the institute of expertise of draft laws within lawmaking process 
and classification of its particular kinds that Russian legislation 
comprises. Results. The authors consider the scientific approaches 
to defining the correlation between the concepts of «lawmaking 
process» and «legislative process». The authors study the definition 
of the concept of «expertise of draft laws» putting aside the contigu-
ous concept of «conclusion of a state authority body». It is proved 
that the distinctive attribute of expertise of draft laws is that it is 
carried out by competent persons – experts that possess special 
knowledge in a certain field. The authors provide an analysis of a 
set of legislative acts regulating certain kinds of expertise of draft 
laws within the stages of the lawmaking process. It is revealed that 
subjects, objects, terms of some kinds of expertise of draft laws as 
well as legal validity of expert reports are not determined in Russian 
legislation. It is carried out classification of the kinds of expertise of 
draft laws, embodied in the legislation on such criteria as an object 
and a subject of an expertise; an obligatory condition; the stage of 
the lawmaking process; legal force of expert reports. Conclusion. 

The authors make the conclusion that a lack of scientifically based 
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classification of the kinds of expertise of draft laws is the reason 
for which Russian legislation in the area contents many contradic-
tions and gaps. It is proved that there is a need of systematization 
of Russian legislation regulating the institute of expertise. And this 
process should be based on the scientific studies and classification.
Key words: lawmaking process, legislative process, quality of law, 
an expertise of draft laws.

References

1. Konstitutsiya Rossiiskoi Federatsii (prinyata vsenarod-
nym golosovaniem 12.12.1993) (s uchetom popravok 
ot 30.12.2008 № 6-FKZ, ot 30.12.2008 № 7-FKZ, ot 
05.02.2014 № 2-FKZ, ot 21.07.2014 № 11-FKZ) [The 
Constitution of the Russian Federation (adopted by the 
popular vote of 12.12.1993) (amended of 30.12.2008 
№ 6-FKZ, of 30.12.2008 № 7-FKZ, of 05.02.2014 
№ 2-FKZ, of 21.07.2014 № 11-FKZ )]. Sobranie 
zakonodatel’stva RF [Collection of Laws of the Russian 
Federation], 2014, no. 31, art. 4398.

2. Khudoikina T. V., Luk’yanov А. А. Tekhniko-yuridiches-
kaya ekspertiza kak forma otsenki kachestva zako-
noproektov i zakonodatel’nykh aktov [Technical and 
legal expertise as a form of evaluation of the quality of 
draft laws and legislative acts]. Probely v rossiiskom 
zakonodatel’stve [Gaps in the Russian legislation], 2011, 
no. 6, pp. 41–44.

3. Korotkova O. А. Ekspertiza zakonoproektov i zako-
nodatel’nykh aktov: teoretiko-pravovoi aspect [An exper-
tise of drafts laws and legislative acts: the theoretical and 
legal aspect. Cand. jur. sci. thesis diss.]. Moscow, 2010. 
25 p.

4. Kokotov А. N. Federal’nyi zakonodatel’nyi protsess: po-
nyatie i struktura [Federal legislative process: the concept 
and the structure]. Pravovedenie [Jurisprudence], 2001, 
no. 1, pp. 53–63.

5. O Reglamente Gosudarstvennoi Dumy Federal’nogo 
Sobraniya Rossiiskoi Federatsii: postanovlenie GD FS 
RF ot 22.01.1998. № 2134-GD (red. ot 16.06.2014) [On 
the Rules of the State Duma of the Federal Assembly of 
the Russian Federation. Resolution of the State Duma of 
the Federal Assembly of the Russian Federation of Janu-
ary 22, 1998 № 2134-GD (an edition of 16.06.2014)]. 
Sobranie zakonodatel’stva RF [Collection of Laws of the 
Russian Federation], 1998, no. 7, art. 801; 2014, no. 25, 
art. 3572.

6. O Reglamente Soveta Federatsii Federal’nogo Sobraniya 
Rossiiskoi Federatsii: postanovlenie SF FS RF ot 30 yan-
varya 2002 g. № 33-SF (red. ot 21.10.2015) [On the Rules 
of the Council of Federation of the Federal Assembly 
of the Russian Federation. Resolution of the Council of 
Federation of Federal Assembly of the Russian Federation 
of January 30, 2002 № 33-SF (an edition of 21.10.2015)]. 
Sobranie zakonodatel’stva RF [Collection of Laws of the 
Russian Federation], 2002, no. 7, art. 635; 2015, no. 43, 
art. 5866.

7. O Reglamente Pravitel’stva Rossiiskoi Federatsii i 
Polozhenii ob Аpparate Pravitel’stva Rossiiskoi Federa-
tsii: postanovlenie Pravitel’stva RF ot 01.06.2004 № 260 
(red. ot 25.07.2015) [On the Rules of the Government of 

the Russian Federation and the Regulation on the Gov-
ernment Offi ce of the Russian Federation. Government 
Decree of 01.06.2004 № 260 (an edition of 25.07.2015)]. 
Sobranie zakonodatel’stva RF [Collection of Laws of 
the Russian Federation], 2004, no. 23, art. 2313; 2015, 
no. 31, art. 4692. 

8. Klyukovskaya I. N., Melekaev R. K. Pravovaya priroda i 
printsipy kriminologicheskoi antikorruptsionnoi eksper-
tizy normativnykh pravovykh aktov [The legal nature and 
principles of criminological anti-corruption expertise of 
legislative acts]. Obschestvo i pravo [Society and Law], 
2011, no. 5, pp. 138–141.

9. Yulegina E. I. Аntikorruptsionnaya, pravovaya, krimino-
logicheskaya ekspertiza normativnykh pravovykh aktov 
(sravnitel’nyi analiz) [Anti-corruption, legal, crimino-
logical kinds of expertise of legislative acts (comparative 
analysis)]. Аktual’nye problemy ekonomiki i prava [The 
current problems of economics and law], 2014, no. 13, 
pp. 197–206.

10. Voronina Yu.I. Аntikorruptsionnaya ekspertiza norma-
tivnykh pravovykh aktov kak sredstvo protivodeist-
viya korruptsii v sovremennoi Rossii: teoretiko-pravovoi 
aspekt [Anti-corruption expertise of legislative acts as 
a means of counteracting corruption in modern Rus-
sia: theoretical and legal aspect]. Vestnik Tyumenskogo 
gosudarstvennogo universiteta [Tyumen State University 
Herald], 2012, no. 3, pp. 74–79. 

11. Rossinskaya E. R., Galyashina E. I. Аntikorruptsionnaya 
ekspertiza normativnykh pravovykh aktov i ikh proektov: 
problemy teorii i praktiki [Anti-corruption expertise of 
legislative acts and their drafts: theory and practice]. 
Moscow, 2014. 160 p.

12. Ob ekologicheskoi ekspertize: federal’nyi zakon ot 
23.11.1995 № 174-FZ (red. ot 13.07.2015.) [On Ecologi-
cal Expertise. Federal law of 23.11.1995 № 174-FZ (an 
edition of 13.07.2015)]. Sobranie zakonodatel’stva RF 
[Collection of Laws of the Russian Federation], 1995, 
no. 48, art. 4556; 2015, no. 29 (pt I), art. 4347.

13. Demakov R. А. Mekhanizmy sovershenstvovaniya 
zakonoproektnoi deyatel’nosti Pravitel’stva Rossiiskoi 
Federatsii: sravnitel’no-pravovoe issledovanie [The 
mechanisms of improving the Law Drafting Activities 
of the Government of the Russian Federation: compara-
tive legal research. Cand. jur. sci. diss.]. Moscow, 2015. 
263 p.

14. Titov N. S. Ekspertiza proektov normativnykh pravovykh 
aktov: opyt, vidy i strategicheskie perspektivy [Expertise 
of draft laws: experience, kinds, and strategic perspec-
tives]. Yuridicheskaya tekhnika [Legal technology], 2015, 
no. 9, pp. 747–753.

15. O model’nom zakone «O gosudarstvennoi ekspertize»: 
postanovlenie Mezhparlamentskoi Аssamblei gosudarstv-
uchastnikov SNG ot 7 dekabrya 2002 g. № 20-7 [On 
the model law «On State Expertise». Resolution of the 
Interparliamentary Assembly of CIS Member States of 
7 December, 2002 № 20-7]. Informatsionnyi byulleten’ 
Mezhparlamentskoi Аssamblei gosudarstv-uchastnikov 
SNG [Information bulletin of the Interparliamentary As-
sembly of CIS Member States], 2003, no. 30.


