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Аннотация: В статье рассмотрены актуальные вопросы, связанные с использованием одного из действующих механизмов 
обеспечения единства правового пространства – экспертизы нормативных правовых актов. Авторами проведен анализ 
законодательства, регулирующего порядок проведения правовой и антикоррупционной экспертизы нормативных правовых 
актов и проектов нормативных правовых актов. На основе статистических сведений и анализа исполнения функций терри-
ториальными органами Министерства юстиции Российской Федерации по проведению правовой и антикоррупционной 
экспертизы нормативных правовых актов (проектов нормативных правовых актов) авторами выделены типичные противо-
речия Конституции Российской Федерации и федеральному законодательству, а также наиболее распространенные кор-
рупциогенные факторы (широкие дискреционные полномочия; выборочное изменение объема прав; отсутствие или непол-
нота административных процедур). Проанализировав акты, в которых территориальными органами Министерства юстиции 
Российской Федерации выявлены коррупциогенные факторы, авторы установили, что большинство из них – это админи-
стративные регламенты по предоставлению государственных услуг, то есть та сфера, где соприкасаются интересы граж-
дан, организаций с государством. В статье представлена авторская позиция относительно необходимости проведения 
дальнейшей работы по совершенствованию методического и организационного сопровождения экспертной деятельности.
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Обеспечение единого правового пространства 
Российской Федерации 
Создание единого правового пространства, которое 
выражается в строгом и полном соблюдении Конститу-
ции Российской Федерации и федерального законода-
тельства, является одной из важнейших задач россий-
ского государства. Однако пока федеральное законо-
дательство не содержит четкого определения понятия 
единого правового пространства, которое сравнитель-
но недавно используется в российском правовом лек-
сиконе. Исходя из основных положений Конституции, 
под правовым пространством следует понимать всю 
совокупность норм правовой системы, действующих 
на территории Российской Федерации.

По мнению И.Н. Барцица, термин «правовое про-
странство» является самостоятельной научной кате-
горией, позволяющей исследовать вопросы государ-
ственно-правовой действительности [Барциц, 2001. 
С. 120]. Основу правовой системы Российской Федера-
ции составляет Конституция Российской Федерации, 
следовательно, единство правового пространства – это 
обусловленное ей состояние согласованности, соотно-
симости и соподчиненности правовых норм, исходя из 
их юридической значимости или верховенства [Сомов, 
2001. С. 56]. Ч. 5 ст. 76 Конституции Российской Феде-
рации, предусматривает, что законы и иные норматив-
ные правовые акты субъектов Российской Федерации 
не должны противоречить федеральным законам, при-
нятым в соответствии с ч. 1 и ч. 2 ст. 76 Конституции 
Российской Федерации. 

В целях реализации конституционного принципа 
единства правовой системы,  10 августа 2000 года при-
нят Указ Президента Российской Федерации № 1486 
«О дополнительных мерах по обеспечению единого 
правового пространства Российской Федерации». По-
мимо этого, Федеральный закон от 6 октября 1999 года 
№ 184-ФЗ «Об общих принципах организации законо-
дательных (представительных) и исполнительных ор-
ганов государственной власти субъектов Российской 
Федерации» в статье 3 содержит положения, обеспечи-
вающие верховенство Конституции РФ и федерально-
го законодательства.

Содержание принятых органами государственной 
власти и высшими должностными лицами субъектов 
Российской Федерации и органами местного само
управления муниципальных образований норма-
тивных правовых актов, регулирующих те или иные 
правоотношения, должно обеспечивать соблюдение 
требований федерального законодательства. Эти тре-
бования можно выразить в двух основных позици-
ях. Первая – обеспечение соответствия издаваемых 
нормативных правовых актов указанной категории 
Конституции Российской Федерации федеральным 
законам, а также соблюдение правил юридической 
техники. Вторая – исключение (недопущение) корруп-
циогенных факторов в нормативных правовых актах 
(их проектов).

Обеспечение соблюдения этих требований входит 

в компетенцию и полномочия государственных граж-
данских служащих Министерства юстиции Российской 
Федерации и его территориальных органов, осущест-
вляющих правовую и антикоррупционную экспертизу 
нормативных правовых актов и их проектов1.  

Правовая экспертиза нормативных правовых актов
Правовая экспертиза осуществляется для обеспечения 
соответствия конституций, уставов, законов и иных 
правовых актов Конституции Российской Федерации 
и федеральным законам2, это один из механизмов обе-
спечения соблюдения конституционных прав и свобод 
человека и гражданина на территории всех субъектов 
Российской Федерации, инструмент, гарантирующий 
недопущение ограничений прав граждан вследствие 
принятия региональных нормативных правовых ак-
тов, вступающих в противоречие с федеральным зако-
нодательством. Правовой экспертизе подлежат те пра-
вовые акты, которые имеют нормативный характер.

Действующее федеральное законодательство не 
содержит определение понятия и признаков норма-
тивного правового акта. Нормативность правового 
акта определяется в соответствии с пунктами 9 и 10 
Постановления Пленума Верховного суда Российской 
Федерации от 29 ноября 2007 года № 48 «О практике 
рассмотрения судами дел об оспаривании норматив-
ных правовых актов полностью или в части». Согласно 
документу, существенными признаками, характери-
зующими нормативный правовой акт, являются: из-
дание его в установленном порядке управомоченным 
органом государственной власти, органом местного 
самоуправления или должностным лицом, наличие в 
нем правовых норм (правил поведения), обязательных 
для неопределенного круга лиц, рассчитанных на не-
однократное применение, направленных на урегули-
рование общественных отношений либо на изменение 
или прекращение существующих правоотношений. 

Согласно Приказу Минюста России от 31 мая 2012 
года № 87 «Об утверждении Методических рекомен-
даций по проведению правовой экспертизы норма-
тивных правовых актов субъектов Российской Фе-
дерации», правовая экспертиза включает: правовую 
оценку формы правового акта, его целей и задач, пред-
мета правового регулирования, компетенции органа, 
принявшего правовой акт, содержащихся в нем норм, 
порядка принятия, обнародования (опубликования) 
на предмет соответствия требованиям Конституции 
Российской Федерации и федеральных законов; оцен-

1	  Методические рекомендации по проведению правовой и анти-
коррупционной экспертизы нормативных правовых актов 
субъектов Российской Федерации и муниципальных образова-
ний (с иллюстрацией на конкретных примерах). М.: ФБУ НЦПИ 
при Минюсте России, 2016. С. 3.

2	  Приказ Минюста России от 31.05.2012 № 87 (ред. от 21.09.2015) 
«Об утверждении Методических рекомендаций по проведению 
правовой экспертизы нормативных правовых актов субъектов 
Российской Федерации» // Бюллетень Минюста РФ, № 1, 2013.
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ку соответствия требованиям юридической техники, 
включая проверку наличия необходимых реквизитов; 
анализ состояния правового регулирования в соответ-
ствующей сфере правоотношений.

При изучении состояния правового регулирования 
анализируются не только федеральные законы и под-
законные акты, но и решения Конституционного суда 
Российской Федерации, относящиеся к соответствую-
щим правоотношениям, а также иных органов судеб-
ной власти Российской Федерации в соответственной 
сфере регулирования, выявляется место рассматрива-
емого правового акта среди других правовых актов, 
действующих в указанной сфере и их соотношение, 
устанавливается, во исполнение какого или в соответ-
ствии с каким федеральным законом (подзаконным 
актом) принят правовой акт, соответствуют ли право-
вые основания, обусловившие его принятие, основани-
ям, указанным в Конституции Российской Федерации 
и федеральном законодательстве. Кроме того, учи-
тываются все изменения, внесенные в федеральные 
нормативные правовые акты, а также в нормативные 
правовые акты субъектов Российской Федерации.

Если выявляется несоответствие нормативного 
правового акта субъекта Российской Федерации Кон-
ституции Российской Федерации или федеральному 
законодательству, то задачей органа юстиции стано-
вится принятие мер по приведению подобного акта в 
соответствие. Это возможно путем признания его утра-
тившим силу либо путем внесения в него изменений. 
В орган государственной власти субъекта Российской 
Федерации, принявший нормативный правовой акт, 
направляется экспертное заключение для рассмотре-
ния и принятия мер по устранению выявленных на-
рушений. Копия направляется в органы прокуратуры 
субъекта Российской Федерации для принятия мер 
прокурорского реагирования при осуществлении над-
зора за соблюдением законов.

Согласно статистическим сведениям Министер-
ства юстиции Российской Федерации по состоянию на 
30 ноября 2017 года, его территориальными органами 
была проведена правовая экспертиза 116 972 норма-
тивных правовых актов субъектов Российской Феде-
рации, из которых по 3 765 актам были подготовлены 
заключения о несоответствии федеральному законо-
дательству, 3 230 актов были приведены в соответ-
ствие с федеральным законодательством на основании 
экспертных заключений3.

Антикоррупционная экспертиза нормативных 
правовых актов
Наряду с правовой экспертизой в целях выявления 
коррупциогенных факторов и их устранения прово-
дится антикоррупционная экспертиза нормативных 
правовых актов. В Российской Федерации сложилась 

3	 Статистические сведения Министерства юстиции Российской 
Федерации: официальный сайт. URL: http://minjust.ru (дата 
обращения: 20.11.2017).

правовая и организационная основа в сфере противо-
действия коррупции: ратифицированы основные меж-
дународные соглашения, приняты стратегия и наци-
ональный план противодействия коррупции, а также 
другие нормативные правовые акты [Хабриева, 2012. 
С. 5]. Правовыми основами проведения антикоррупци-
онной экспертизы являются  Федеральный закон от 
25 декабря 2008 года № 273-ФЗ «О противодействии 
коррупции» и Федеральный закон от 17 июля 2009 
года № 172-ФЗ «Об антикоррупционной экспертизе 
нормативных правовых актов и проектов норматив-
ных правовых актов». 

Постановлением Правительства Российской Феде-
рации от 26 февраля  2010 года № 96 утверждены 
«Правила проведения антикоррупционной экспертизы 
нормативных правовых актов и проектов норматив-
ных правовых актов», которые содержат порядок про-
ведения экспертизы, а также «Методика проведения 
антикоррупционной экспертизы нормативных право-
вых актов и проектов нормативных правовых актов» 
(далее – Методика), где отражен перечень коррупци-
огенных факторов. Согласно Федеральному закону от 
17 июля 2009 года № 172-ФЗ «Об антикоррупционной 
экспертизе», коррупциогенными факторами являются 
положения нормативных правовых актов (проектов 
нормативных правовых актов), устанавливающие для 
правоприменителя необоснованно широкие пределы 
усмотрения или возможность необоснованного приме-
нения исключений из общих правил, а также положе-
ния, которые включают неопределенные, трудновыпол-
нимые и (или) обременительные требования к граж-
данам и организациям, и таким образом способствуют 
возникновению  условий возникновения коррупции.

Нередко при проведении антикоррупрционной экс-
пертизы специалисты сталкиваются с определенными 
трудностями при практическом применении Методики 
и Правил проведения антикоррупционной экспертизы. 
Это касается установления квалифицирующих призна-
ков коррупциогенных факторов, выявление которых 
требует не только знания Методики, но и методологи-
ческих приемов их распознавания.

Принципы антикоррупционной экспертизы
Основными принципами организации антикоррупци-
онной экспертизы нормативных правовых актов (про-
ектов нормативных правовых актов) являются:

1. Обязательность проведения антикоррупцион-
ной экспертизы проектов нормативных правовых ак-
тов, которая на практике реализуется при разработке 
и принятии нормативных правовых актов органами 
государственной власти и местного самоуправления. 
Кроме того, соответствующие органы государственной 
власти и местного самоуправления должны проводить 
мониторинг действующего законодательства с целью 
выявления и последующего устранения коррупцио-
генных факторов в нормативных правовых актах, при-
нятых данными органами.

2. Оценка нормативного правового акта во взаимо
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связи с другими нормативными правовыми актами. Ре-
ализация этого требования предполагает системный 
подход с учетом всех действующих в соответствующей 
сфере правоотношений нормативных правовых актов. 
При этом необходимо учитывать, что законодатель-
ство содержит значительное количество отсылочных 
норм, затрагивающих различные сферы. 

3. Обоснованность, объективность и проверяемость 
результатов антикоррупционной экспертизы норма-
тивных правовых актов и их проектов. Выводы резуль-
татов экспертизы должны быть мотивированными, 
исчерпывающими, четко и ясно сформулированными 
и исключающими двоякое толкование, должны быть 
подтверждены фактическими обстоятельствами. Объ-
ективность может быть достигнута при всестороннем 
анализе нормативного правового акта в совокупности 
с иными сопряженными нормативными правовыми 
актами, а также при анализе практики его применения. 
Проверяемость выражается в необходимости оцен-
ки результатов экспертизы. Кроме того, реализация 
указанного принципа может быть достигнута благо-
даря открытости выводов экспертизы и возможности 
проведения независимой экспертизы, а также исходя 
из полномочий органов прокуратуры по надзору за 
соблюдением Конституции Российской Федерации и 
исполнением законов, действующих на территории 
Российской Федерации.

4. Компетентность экспертов, проводящих антикор-
рупционную экспертизу нормативных правовых актов 
(проектов нормативных правовых актов). Эксперты 
должны иметь соответствующую квалификацию, а 
именно: высшее образование, обладать необходимым 
профессиональным опытом и навыками, способностя-
ми и знаниями в области юриспруденции.

5. Сотрудничество при проведении антикорруп-
ционной экспертизы нормативных правовых актов 
и проектов нормативных правовых актов федераль-
ных органов власти, органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации и органов местного 
самоуправления, а также их должностных лиц, с инсти-
тутами гражданского общества. 

К общим принципам экспертизы законодатель-
ства относят законность, научность, системность, 
комплексность, своевременность, оперативность экс-
пертного исследования, финансовую обеспеченность, 
планомерность и последовательность, что присуще 
также и организации антикоррупционной экспертизы 
[Воронина, 2013. С. 116].

Роль вышеперечисленных принципов сложно пере-
оценить, поскольку они, помимо задач обеспечения ка-
чества проводимой антикоррупционной экспертизы и 
ее результативности, позволяют обогащать, развивать 
и совершенствовать ее методические основы, в част-
ности, в области определения типологии проявлений 
коррупциогенных факторов и приведения конкретных 
приемов их выявления. 

Согласно статистическим данным Министерства 
юстиции Российской Федерации по состоянию на 

30  ноября 2017 года, его территориальными органа-
ми была проведена антикоррупционная экспертиза 
118 070 нормативных правовых актов субъектов Рос-
сийской Федерации, из которых в 1382 были выяв-
лены коррупциогенные факторы, в 747 актах были 
устранены коррупциогенные факторы4.

Проведение антикоррупционной экспертизы 
нормативных правовых актов в Смоленской 
области
Территориальные органы юстиции проводят анти-
коррупционную экспертизу нормативных правовых 
актов регионов при мониторинге их применения и при 
внесении сведений в федеральный регистр. Органы 
юстиции проводят антикоррупционную экспертизу 
всех принятых нормативных правовых актов субъекта 
Российской Федерации и проектов нормативных пра-
вовых актов, и частично, муниципальных норматив-
ных правовых актов и их проектов (только уставы и 
акты о внесении в них изменений).

По состоянию на 1 декабря 2017 года Управлени-
ем Министерства юстиции Российской Федерации по 
Смоленской области было подготовлено 1598 заклю-
чений о проведении  антикоррупционной эксперти-
зы, из которых 693 –  на нормативные правовые ак-
ты Смоленской области, 466 заключений на проекты 
нормативных правовых актов Смоленской области, 6 
заключений на уставы муниципальных образований 
Смоленской области, 319 заключений на муниципаль-
ные правовые акты о внесении изменений в уставы 
муниципальных образований и 114 – на проекты му-
ниципальных правовых актов о внесении изменений в 
уставы муниципальных образований.  

Особое внимание Управление Министерства юсти-
ции Российской Федерации по Смоленской области 
уделяет антикоррупционной экспертизе проектов 
нормативных правовых актов. Очевидно, что выяв-
лять коррупциогенные факторы на стадии разработки 
предпочтительнее: во-первых, проще устранить выяв-
ленные коррупциогенные факторы, во-вторых, ника-
ких негативных последствий не наступит.

За 11 месяцев 2017 года Управлением Министер-
ства юстиции Российской Федерации по Смоленской 
области были выявлены коррупциогенные факторы 
в 10 проектах нормативных правовых актов: в девяти 
проектах постановлений администрации Смоленской 
области и в одном областном законе. В восьми проек-
тах нормативных правовых актов выявлены широкие 
дискреционные полномочия (подпункт «а» пункта 3 
Методики); в одном проекте – отсутствие или неполно-
та административных процедур (подпункт «ж» пункта 
3 Методики); в одном проекте – наличие завышенных 
требований к лицу, предъявляемых для реализации 
принадлежащего ему права (подпункт «а» пункта 4 

4	  Статистические сведения Министерства юстиции Российской 
Федерации: официальный сайт. URL: http://minjust.ru (дата 
обращения: 20.11.2017).
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Методики). Управление Министерства юстиции Рос-
сийской Федерации по Смоленской области напра-
вило соответствующие письма разработчикам выше
указанных проектов. В девяти проектах нормативных 
правовых актах замечания Управления были учтены, 
и коррупциогенные факторы были устранены, один 
проект нормативного правового акта снят с рассмотре-
ния и направлен на доработку. Следовательно, можно 
констатировать, что в органах государственной власти 
Смоленской области налажена работа по устранению 
положений, которые могут способствовать проявле-
нию коррупции на уровне разработки проектов норма-
тивных правовых актов.

Анализ актов, в которых территориальные органы 
Минюста России выявили коррупциогенные факторы, 
позволяет утверждать, что чаще всего такие факто-
ры появляются в административных регламентах по 
предоставлению государственных услуг, то есть в той 
сфере, где соприкасаются интересы граждан, организа-
ций с государством. Указанная тенденция обусловлена 
значительным количеством актов в данной сфере, а 
также динамичностью изменения законодательства в 
сфере предоставления государственных услуг5.

Предложения по развитию антикоррупционной 
экспертизы
Исходя из анализа организации проведения антикор-
рупционной экспертизы нормативных правовых актов 
в России, можно выделить следующие основные не-
достатки существующей системы и предложить спо-
собы по их устранению с целью повышения качества 
правотворческой деятельности и доверия к институту 
антикоррупционной экспертизы: 

1. Методика проведения антикоррупционной экс-
пертизы нормативных правовых актов и проектов 
нормативных правовых актов, утвержденная поста-
новлением Правительства № 96 от 26 февраля 2010 
года, перечисляет коррупциогенные факторы, однако 
не раскрывает их содержание.

Учитывая реальную практику проведения антикор-
рупционной экспертизы, необходима усовершенство-
ванная методика, следование которой гарантированно 
бы обеспечивало выполнение принципов обоснован-
ности, объективности и проверяемости результатов 
экспертизы. Причем, в методике должны быть от-
ражены как теоретические аспекты, так и практика 
проведения антикоррупционной экспертизы, то есть 
должны приводиться конкретные примеры и лучшие 
практики в отношении обозначенных коррупциоген-

5	  Аналитическая справка о реализации в территориальных орга-
нах Министерства юстиции Российской Федерации, входящих в 
Центральный федеральный округ, положений Федерального 
закона от 25.12.2008 № 273 «О противодействии коррупции» и 
проблемных вопросах, возникающих в ходе его применения, 
подготовленная к заседанию Координационного совета при 
Главном управлении Министерства юстиции Российской Феде-
рации по Москве 21.10.2016.

ных факторов. Это позволило бы определить их нали-
чие или отсутствие в тексте нормативного правового 
акта или проекта нормативного правового акта, а 
также ситуации, при которых одна и та же норма права 
при различных условиях может как содержать кор-
рупциогенные факторы, так и быть свободна от них 
[Алешкова, 2013. С. 36]. Подобная методика особо важ-
на и для реализации антикриминальной экспертизы 
[Горшенков, 2009. С. 47].

2. Компетенция независимого эксперта нуждается в 
подтверждении «специальными знаниями», получен-
ными в результате профессиональной подготовки или 
практического опыта в сфере экспертизы нормативных 
правовых актов и проектов нормативных правовых ак-
тов [Леоненко, 2016. С. 31]. Компетентность экспертов 
является важной составляющей при проведении анти-
коррупционной экспертизы, поскольку именно от зна-
ний и опыта этих лиц зависит результат проводимого 
ими исследования [Балдин, 2012. С. 107]. В связи с этим 
имеет смысл введение специального курса «Правовая 
экспертиза» в высших учебных заведениях и колледжах 
для всех юридических и экономических направлений 
подготовки [Селезнева, 2003. С. 62].

Независимая антикоррупционная экспертиза
Институт независимой антикоррупционной эксперти-
зы, призванный усилить общественный контроль за 
органами власти, реализует принцип публичности и 
открытости деятельности государственных органов 
и органов местного самоуправления, однако он еще 
недостаточно развит. Начиная с 2009 года, законом6 
предусмотрены положения о проведении институтами 
гражданского общества и гражданами независимой ан-
тикоррупционной экспертизы нормативных правовых 
актов (проектов нормативных правовых актов). Неза-
висимая антикоррупционная экспертиза обеспечивает 
осуществление обратной связи между государством и 
обществом, должна способствовать преодолению пра-
вового нигилизма и активному включению граждан-
ского общества в процесс борьбы с коррупцией.

На территории Смоленской области в 2009 году бы-
ло  два  аккредитованных независимых эксперта (физи-
ческие лица) (в 2010 году еще пять экспертов – три фи-
зических лица и два юридических лица – Торгово-про-
мышленная палата Смоленской области и Смоленское 
региональное отделение Общероссийской обществен-
ной организации «Ассоциация юристов России»), к 2012 
году – 13 аккредитованных независимых экспертов 
(три юридических лица и 10 физических лиц), в 2015 
году – 24 аккредитованных независимых эксперта: 21 
физическое лицо и три юридических лица, в настоящее 
время – 11 аккредитованных независимых экспертов 
(10 физических лиц и одно юридическое лицо). Однако, 

6	  Федеральный закон от 17.07.2009 № 172-ФЗ (ред. от 21.10.2013) 
«Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых 
актов и проектов нормативных правовых актов» // Собрание 
законодательства РФ, 20.07.2009, № 29, ст. 3609.
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начиная с 2012 года, по настоящее время экспертные за-
ключения по итогам независимой антикоррупционной 
экспертизы в адрес Управления и органов государствен-
ной власти Смоленской области не поступали. 

Таким образом, можно констатировать низкую ак-
тивность независимых экспертов. В связи с этим не-
обходима дальнейшая пропаганда этого института и 
разъяснение его сути.

Одна из проблем, с которыми сталкиваются неза-
висимые эксперты в субъектах Российской Федерации 
– это невозможность проведения антикоррупционной 
экспертизы проектов нормативных правовых актов, так 
как законодательно не установлено требование к раз-
работчикам по их размещению на своих сайтах. В целях 
решения этого вопроса в Смоленской области принят 
указ губернатора от 1 ноября 2017 года № 83 «О допол-
нительных гарантиях обеспечения независимой анти-
коррупционной экспертизы областных нормативных 
правовых актов и их проектов». Документ рекомендует 
органам исполнительной власти Смоленской области 
– разработчикам проектов областных нормативных 
правовых актов – размещать указанные проекты на 
официальных сайтах в отдельной папке в разделе о 
противодействии коррупции с указанием дат начала и 
окончания приема заключений (замечаний, предложе-
ний) по результатам независимой антикоррупционной 

экспертизы, адреса электронной почты и (или) почто-
вого адреса для направления заключений (замечаний, 
предложений). Срок приема заключений (замечаний, 
предложений) не может составлять менее пяти рабочих 
дней со дня размещения проекта на официальном сайте. 
Это сделано для обеспечения дополнительной возмож-
ности проведения независимой антикоррупционной 
экспертизы проектов областных нормативных право-
вых актов, затрагивающих права, свободы, обязанности 
человека и гражданина, устанавливающих правовой 
статус организаций или имеющих межведомственный 
характер. Рекомендации не касаются проектов област-
ных нормативных правовых актов, содержащих сведе-
ния, составляющие государственную тайну, или сведе-
ния конфиденциального характера. 

В заключение следует отметить, что эффективное 
использование механизмов обеспечения единства пра-
вового пространства в деятельности – это постоянная 
кропотливая работа, в которой взаимодействуют тер-
риториальные органы Министерства юстиции Россий-
ской Федерации, органы прокуратуры, иные органы 
государственной власти, причастные к нормотворче-
скому и правоприменительному процессу. Кроме того, 
эта работа способствует  развитию института неза-
висимой антикоррупционной экспертизы и обратной 
связи органов власти и управления с обществом.
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