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ЦЕЛИ, ЗАДАЧИ И ФУНКЦИИ ЭКСПЕРТИЗЫ  
НОРМАТИВНЫХ ПРАВОВЫХ АКТОВ 

Цель: определение целей, задач и функций экспертизы нормативных правовых актов (НПА) и раскрытие их содер-
жания через сущность права, что позволит улучшить качество проведения экспертизы. 
Методы: диалектический, формально-догматический, сравнительный, функциональный анализ, синтез.
Результаты: предложено определение цели экспертиз нормативных правовых актов как обеспечения качества права, 
достижение которой невозможно без выполнения точно определенных в статье задач. Соответственно этому выде-
лены две функции экспертизы НПА, которые направлены на выявление того, что является обратным качеству права: 
юридико-техническая и социальная. Юридико-техническая функция направлена на решение задач установления в 
НПА формальной определенности, ясности, недвусмысленности и непротиворечивости норм права, а именно прав, 
обязанностей и запретов, условий их возникновения, изменения и прекращения и мер государственной охраны. Со-
циальная функция направлена на решение задачи выявления социальных преимуществ участников регулируемых 
отношений, устанавливаемых в нормативно-правовых актах.
Научная новизна: содержание цели, задач и функций экспертизы нормативных правовых актов раскрывается через 
сущность права, которая заключается с формально-юридической стороны в упорядочивании общественных отноше-
ний формально-определенными правилами поведения, с социальной стороны – в решении вопроса,  в пользу кого 
упорядочиваются общественные отношения.
Практическая значимость: точное определение направлений исследования НПА обеспечит последовательность 
и системность экспертизы НПА, а также проверяемость ее результатов.
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Введение
Как правило, любая исследовательская работа 

начинается с постановки цели. В русском языке под 
целью понимается «предмет стремления, то, что надо, 
желательно осуществить» [1, с. 873]. В философском 
понимании цель – идеальный результат, на достиже-
ние которого направлены действия [2, с. 294–295; 
3, с. 496]. Поэтому прежде следует решить вопрос: 
какова цель экспертизы нормативных правовых актов 
(далее – НПА) и их проектов? Поиск ответа на этот 
вопрос следует начать с определения целей других 
видов экспертиз, используемых в юридической 
деятельности.

Так, Ю. К. Орлов, проанализировав признаки 
судебной экспертизы в уголовном процессе, сделал 
вывод, что судебная экспертиза – процессуальная 
деятельность уполномоченного лица – «эксперта» по 
заданию органа предварительного расследования или 
суда в целях установления обстоятельств, имеющих 
значение для дела, процесс и результаты которой 
фиксируются в заключении эксперта, являющемся 
самостоятельным видом доказательств [4, с. 4–5]. 

Аналогичные признаки и понятие экспертизы по уго-
ловным делам, но различные по объему предлагаются 
другими авторами [5, с. 6–16; 6, с. 3–20; 7, с. 3–7].

А. А. Разуваев в определении правовой экспертизы 
указывает на ее цель – установление обстоятельств, 
имеющих значение для принятия обоснованного и 
мотивированного решения и дачи заключения экс-
перта о результатах исследования [8, с. 56].

А. Кулик указывает на необходимость проведения 
правовой экспертизы документов, представленных на 
государственную регистрацию, в целях установления 
юридического факта, порождающего наличие пере-
хода, прекращения или обременения (ограничения) 
прав на недвижимое имущество [9, с. 15].

С. В. Бородиным и В. В. Лунеевым было пред-
ложено следующее определение криминологической 
экспертизы с указанием ее цели: «криминологическая 
экспертиза проектов или действующих законов и 
иных нормативных актов проводится в целях опре-
деления их соответствия социальным потребностям 
общества в области борьбы с преступностью, вы-
явления возможных последствий криминогенного 
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или антикриминогенного характера в результате их 
принятия или применения» [10, с. 44–45].

Что имеет значение для экспертизы нормативных 
правовых актов (далее – НПА)?

Основным предназначением правовой экспертизы, 
по мнению Е. В. Журкиной, является, во-первых, 
оценка возможности принятия нормативного право-
вого акта, которая раскрывает ее через допустимость 
вмешательства в область общественных отношений и 
правомерность самого регулирующего воздействия; 
во-вторых, выявление в ходе правового анализа нор-
мотворческих ошибок [11, с. 59].

П. А. Кабанов указывает целью антикоррупци-
онной экспертизы НПА и их проектов выявление в 
нормативных правовых актах и их проектах корруп-
циогенных факторов и выработку рекомендаций по их 
устранению, локализации и нейтрализации [12, с. 84]. 
Аналогично цель названной экспертизы определяет 
Е. Р. Россинская [13, с. 53].

Экспертиза НПА является одной из форм оценки 
качества нормативного правового акта. Так, Л. Ф. Апт 
отмечает, что «вопрос определения качества закона 
неразрывно связан с экспертизой его норм» [14, с. 18; 
15, с. 99]. В. Ю. Рагозин рассматривает вопрос о роли 
и месте правовой экспертизы в обеспечении эффек-
тивности и качества подготовки законодательных 
актов через анализ законотворческих ошибок, по-
рождающих несовершенство законов [16, с. 76–77].

Ю. А. Тихомиров обозначил следующие критерии 
качества закона: во-первых, адекватное отражение 
потребностей общества, правильное определение 
предмета регулирования и цели принятия НПА; во-
вторых, правильный выбор формы акта на различных 
иерархических уровнях; в-третьих, НПА должен 
рассматриваться как результат правового разрешения 
социальной проблемы; в-четвертых, необходимо 
предвидеть правовые последствия, риски и возмож-
ные социальные отклонения, которые может вызвать 
принятие НПА [17, с. 152].

М. И. Байтин писал, что «качество цивилизован-
ного законотворчества должно определяться тем, 
насколько точно законодатели воспринимают и от-
ражают характер, уровень и сущность общественных 
отношений, подвергаемых правовому регулированию, 
насколько правильно, с учетом требований законо-
дательной техники, выражены во вне принимаемые 
нормы права, насколько гармонично они вписыва-
ются в действующую систему права, способствуют 
прогрессивному развитию общества, государства и 
личности» [18, с. 17].

В. В. Талянин качество законов определяет как 
противоположность ненадлежащему качеству зако-
нов, проявляющемуся в виде:

«1) неадекватного отражения в законе происходя-
щих в обществе процессов;

2) недостаточно точного проецирования этих про-
цессов на будущее, неточного прогнозирования воз-
можных путей развития общества, вследствие чего 
возможен ошибочный выбор направлений перспектив-
ного развития и политико-правовой трансформации;

3) отсутствия системности законодательства, нару-
шения принципов внутренней согласованности, непро-
тиворечивости, возникновения пробелов и коллизий;

4) «мелкотемья»;
5) декларативности многих законов;
6) наличия в законах юридических и лингвисти-

ческих ошибок;
7) несоблюдения требований законодательной 

техники» [19, с. 209].
Качество закона, по мнению В. И. Червонюк, – это 

«интегративное свойство, отображающее внутренне 
присущую содержанию и форме закона совокупность 
социальных и юридических характеристик (свойств), 
определяющих его правовую природу, т.е. социаль-
ную адекватность государственных установлений, 
совершенство их юридической формы и вследствие 
этого – способность при соответствующих условииях 
и отношениях адресатов (граждан и их объединений) 
обеспечивать правомерный характер их деятельности, 
способствовать конструктивному достижению фак-
тических результатов, вытекающих из целей закона» 
[20, с. 490–491].

Таким образом, в нашей науке назначением экс-
пертизы нормативных правовых актов называется 
определение качества НПА, выявление в нем дефек-
тов и их устранение, что можно считать и целью такой 
экспертизы. Различия заключаются в указании дефек-
тов, которые должны выявляться экспертизой НПА.

Нормативный правовой акт как одна из общепри-
знанных форм права предназначен для регулирова-
ния общественных отношений. Отсюда требования 
к нему как к соответствующей содержанию права 
форме, позволяющей выразить его сущность. Таким 
образом, цель экспертизы НПА точнее определять 
как обеспечение качества права, единства содержания 
(норм права) и формы (их выражения в нормативном 
правовом акте). 

Тема сущности права является фундаментальной в 
теории права, ей уделяется значительное внимание и в 
современной российской юридической науке. Право, 
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по мнению С. С. Алексеева, как объективное или 
позитивное, право в строго юридическом значении – 
«система общеобязательных норм, выраженных в за-
конах, иных признаваемых государством источниках 
и являющихся общеобязательным основанием для 
определения правомерно-дозволенного и юридически 
недозволенного, запрещенного (а также юридически 
предписанного) поведения» [21, с. 31]. Из таких 
характеристик права, которые редко оспариваются, 
но дополняются другими, следует, что сущность 
права заключается с формально-юридической сто-
роны в упорядочивании общественных отношений 
формально-определенными правилами поведения, с 
социальной стороны – в решении вопроса, в пользу 
кого упорядочиваются общественные отношения.

Одним из сущностных признаков права, отлича-
ющего его от других социальных норм, является его 
формальная определенность, «т. е. точность, четкость, 
емкость, стабильность норм, чему способствуют, в 
частности, такие их внутренние свойства, как предо-
ставительно-обязывающий характер, специфическая 
структура (строение) правовых норм и юридическая 
техника их внешнего оформления» [18, с. 66]. 

Социальную сторону права подчеркивают в его 
определениях указанием на то, чему оно служит. 
«Закон и право в народном сознании не были само-
ценностью. Закон лишь тогда выступает ценностью, 
когда определяется как «справедливый». Справед-
ливый закон я выполнять буду, а несправедливый – 
не буду» [22, с. 161].

Сущность права, как сущность любого явления, 
проявляется в функциях права. Функциям права по-
священо много работ [23, 24, 25, 26]. Функции права, 
по мнению В. П. Реутова, – «это вытекающие из сущ-
ности, определяемые социальным назначением и теми 
объектами, на которые они нацелены, направления 
воздействия права и системы правовых средств на 
общественную жизнь» [27, с. 15]. Сущность права как 
регулятора общественных отношений проявляется в 
его специальных функциях: регулятивной и охрани-
тельной. Социальная сущность права проявляется 
в функциях права по сферам общественной жизни: 
экономическая [28], социальная [24] и др.

Экспертизу НПА невозможно проводить без фор-
мулирования ее задач. Вопросу о задачах экспертизы 
НПА в юридической доктрине уделено мало внимания. 

В. Ю. Рагозин указывал на тесную связь задач с 
особенностями рассмотрения законопроекта на каж-
дом из трех этапов его подготовки к рассмотрению 
Государственной Думой. Так, задача правовой экс-

пертизы законопроекта в первом чтении заключается 
в оценке юридического качества внесенного законо-
проекта. Во втором чтении – скрупулезная работа над 
обновленным текстом законопроекта с учетом внесен-
ных поправок, в том числе проводится оценка того, 
как реализованы замечания и предложения правовой 
экспертизы к первому чтению законопроекта. В тре-
тьем чтении устраняются внутренние противоречия, 
устанавливаются правильные взаимосвязи статей и 
осуществляется редакционная правка текста зако-
нопроекта с учетом внесенных в него поправок при 
втором чтении [16, с. 93–103].

М. В. Кострицкая называет общие и специальные 
задачи экспертизы законопроектов. Общие задачи, 
разрешаемые всеми без исключения видами экспертиз 
законопроектов:

– социальная – выявление в законопроекте по-
ложений, нарушающих права и свободы человека и 
гражданина;

– экономическая – анализ положений законопро-
екта на предмет их соответствия экономическим 
интересам Российской Федерации;

– политическая – выявление в законопроектах 
положений, нарушающих политические интересы 
Российского государства.

На основе опыта выявленных законотворческих 
ошибок [29, с. 36–52] М. В. Кострицкая выделила 
специальные задачи, корреспондирующие соот-
ветствующим видам экспертиз законопроектов: 
юридическим, филологическим, экономическим, 
философско-социологическим.

В число специальных юридических задач экс-
пертизы законопроектов М. В. Кострицкая включила 
установление: наличия (отсутствия) коллизий в за-
конопроекте; наличия (отсутствия) дублирующих 
и похожих предписаний в законопроекте; наличия 
(отсутствия) пробелов в законопроекте или опреде-
ление полноты и достаточности законодательного 
регулирования; наличия (отсутствия) нарушений в 
принимаемом акте в области прав, свобод и интере-
сов субъектов – адресатов законопроекта; наличия 
(отсутствия) четко установленной компетенции, а 
также ответственности субъектов – адресатов зако-
нопроекта, если в принимаемом акте содержатся по-
ложения учредительного характера; соответствия на-
звания законопроекта его содержанию; соответствия 
установленного предмета правового регулирования 
законопроекта кругу общественных отношений, под-
лежащих урегулированию; соответствия рубрикаций 
законопроекта установленным требованиям.
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К специальным задачам филологической экс-
пертизы законопроектов относится установление: 
наличия (отсутствия) в тексте законопроекта из-
лишних дублетных форм; избыточных тавтологи-
ческих терминов и конструкций; усеченных или 
недостаточных речевых структур; компактности 
изложенных юридических формул; неясного или 
искаженного смысла; соответствия текста зако-
нопроекта законам логики; наличия (отсутствия) 
в тексте законопроекта диалектов, противоречий, 
экспрессивных или образных средств; «разрывов» 
мысли; помпезности и торжественности.

Специальными задачами экономической экс-
пертизы указываются установление: достаточности 
финансовых ресурсов на реализацию законопроекта; 
минимальных и предельных издержек на реализацию 
законопроекта; степени обременительности финан-
совых вложений в реализацию законопроекта для 
федерального (регионального) бюджета; соотношения 
затрат от принимаемого законопроекта и пользы; воз-
можных затрат (потерь) от принимаемого законопро-
екта для адресата законопроекта, определения вида 
и объема затрат (потерь); приемлемости указанных 
затрат для адресатов, в особенности – физических 
лиц, малых и средних предприятий; возможных фи-
нансовых потерь в случае неудачной реализации за-
конопроекта; допустимых пределов затрат, связанных 
с принятием и реализацией законопроекта.

Специальные задачи философско-социологиче-
ских экспертиз законопроекта предполагают уста-
новление: наличия в положениях законопроекта не-
обоснованных привилегий; наличия в законопроекте 
предписаний, регламентирующих общественный кон-
троль за деятельностью государственных служащих 
[30, с. 54–67]. 

Приведенные положения имеют практическое 
значение для формулирования задач: во-первых, 
обеспечивает логичность, системность и последова-
тельность достижения цели и выполнения функций 
экспертизы НПА; во-вторых, выполняет «напомина-
ющую функцию» [32, с. 38–40] и позволяет наиболее 
полно и всесторонне изучить нормативный правовой 
акт (проект): в-третьих, выступает инструментом про-
веряемости результатов экспертизы НПА.

Усматриваются следующие задачи для достижения 
цели обеспечения качества права, обусловленные его 
сущностью:

– определение в НПА прав, обязанностей и запре-
тов, т. е. правил поведения, выражающих сущность 
права как регулятора общественных отношений;

– установление в НПА формальной определен-
ности, ясности, недвусмысленности и непротиво-
речивости норм права, а именно прав, обязанностей 
и запретов, условий их возникновения, изменения и 
прекращения и мер государственной охраны – сущ-
ностных признаков права, отличающего его от иных 
социальных норм;

– выявление взаимного соотношения прав, обязан-
ностей и запретов для участников регулируемых от-
ношений и на основе этого социальных преимуществ, 
в чем проявляется социальная сущность права. 

Эти задачи подлежат конкретизации с учетом 
приведенных положений в зависимости от предмета 
регулирования и содержания исследуемого НПА.

Кроме цели и задач экспертизы нормативных 
правовых актов и их проектов, необходимо опреде-
лить ее функции, поскольку невозможно без правиль-
ного и точного определения основных направлений 
названной экспертизы достичь поставленной цели. 
Функциональный анализ правовых явлений позволяет 
глубже познать объект исследования. Так, названный 
метод использовался в исследовании правосознания 
[32, с. 64–65; 33, с. 35–38]. В. П. Реутов использовал 
функциональный метод для исследования системы 
права [27]. 

Функции экспертизы НПА и проектов НПА недо-
статочно изучены. И. А. Закиров при исследовании 
правовой экспертизы и О. А. Короткова при изучении 
экспертной деятельности сформулировали схожие 
между собой по смыслу и содержанию определения 
их функций.

Так, И. А. Закиров под функциями правовой экс-
пертизы предлагает понимать «систему устоявшихся 
направлений воздействия результатов проведенного 
экспертного исследования на правовые отношения, 
обусловленных его сущностью, назначением для 
общества, целями и задачами, поставленными перед 
ним». Далее он выделил две группы функций: общие 
и частные. Функции, которые присущи всем право-
вым экспертизам, исследователь называет общими. 
К названной группе относятся: информационная, 
объяснительная, ориентационная, вспомогательно-
аргументационная функции. Функции, присущие не 
всем правовым экспертизам, исследователь называет 
частными. К ним относятся: доказательственная, 
проверочная, миротворческая, гармонизирующая, 
защитная, восстановительно-фрагментарная функции 
[34, с. 107–123].

О. А. Короткова, соглашаясь с позицией И. А. За-
кирова, раскрывая характеристику функций, изложила 
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их в порядке, который будет соответствовать модели 
экспертизы законодательства: информационная, 
ориентационно-аргументационная, проверочная, 
юридико-техническая, редакционная, оценочная, 
гармонизирующая и объяснительная [35, с. 64–70].  

Однако приведенные классификации функций пра-
вовой экспертизы и экспертной деятельности содер-
жат неясные основания классификации, что приводит 
к смешению оснований при выделении видов функ-
ций в этих работах. Так, И. А. Закиров при делении 
функций правовой экспертизы на общие и частные не 
указывает ясные критерии такого деления и отнесения 
той или иной функции к соответствующей группе. 
Сложно представить реализацию предложенного 
О. А. Коротковой порядка названных ею функций. На-
пример, неясно, как эксперты должны осуществлять 
информационную и ориентационно-аргументацион-
ную функции до проверочной и юридико-технической 
функций, поскольку реализация последних позволяет 
получить информационный материал для последую-
щих этапов экспертной деятельности. 

Исходя из традиционного понимания функций как 
направлений деятельности по решению задач и из 
определения цели экспертиз НПА в качестве обеспе-
чения качества права следует, что функции экспертиз 
НПА и их содержание обусловлены сущностью права, 
в которой мы выделили два аспекта. Соответственно, 
экспертизы нормативных правовых актов направлены 
на выявление того, что является обратным качеству 
права, а именно положений проекта нормативного 
правового акта или норм нормативного правового 
акта, во-первых, препятствующих реализации регу-
лятивной и охранительной функций права, во-вторых, 
порождающих социальную неадекватность права. 
Соответственно, следует выделить две функции экс-
пертизы нормативного правового акта, условно назвав 
их юридико-технической и социальной.

Выводы
В результате проведенного в статье исследования 

дано авторское определение цели экспертизы НПА. 
По нашему мнению, это обеспечение качества права, 
единства содержания (норм права) и формы (их вы-
ражения в нормативном правовом акте). Достижение 
названной цели требует выполнения задач:

– определения в НПА прав, обязанностей и запре-
тов, т. е. правил поведения, выражающих сущность 
права как регулятора общественных отношений;

– установления в НПА формальной определен-
ности, ясности, недвусмысленности и непротиво-

речивости норм права, а именно прав, обязанностей 
и запретов, условий их возникновения, изменения и 
прекращения и мер государственной охраны – сущ-
ностных признаков права, отличающего его от иных 
социальных норм;

– выявления взаимного соотношения прав, обязан-
ностей и запретов для участников регулируемых от-
ношений и на основе этого социальных преимуществ, 
в чем проявляется социальная сущность права.  

Выделено две функции экспертизы НПА: юриди-
ко-техническая и социальная. Юридико-техническая 
функция направлена на решение задач установления 
в НПА формальной определенности, ясности, не-
двусмысленности и непротиворечивости норм права, 
а именно прав, обязанностей и запретов, условий 
их возникновения, изменения и прекращения и мер 
государственной охраны. Социальная функция на-
правлена на решение задачи выявления социальных 
преимуществ участников регулируемых отношений, 
устанавливаемых в НПА.
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OBJECTIVES, TASKS AND FUNCTIONS OF THE EXPERTISE OF NORMATIVE LEGAL ACTS
Objective: to identify goals, objectives and functions of the expertise of normative legal acts (NLA) and to disclose their contents through the 
essence of law, which will improve the quality of the expertise. 
Methods: dialectical, formal-dogmatic, comparative, functional analysis, synthesis.
Results: the definition is proposed of the purpose of the normative legal acts expertise as assurance of the law quality, the achievement of which is 
impossible without performing tasks defined in the article. Accordingly, the two functions of the NLA expertise are determined, which are aimed 
at identifying of what is the inverse of the quality of law: the legal-technical and social functions. The legal-technical function is aimed at solving 
the task of establishing formal certainty, clarity, unambiguousness and consistency of the rule of law, namely the rights, duties and prohibitions, 
conditions of their emergence, change and termination, as well as measures of state protection. The social function is aimed at solving the task of 
identifying social benefits of participants of the regulated relations, established in the regulatory acts.
Scientific novelty: the content of goals, objectives and functions of the expertise of normative legal acts is revealed through the essence of law, 
which, from the formal-legal side consists in ordering social relations with formally-defined rules of behavior, and from the social side – in finding 
out in favour of whom the social relations are regulated.
Practical significance: accurate determination of the NLA research directions will provide continuity and consistency of NLA expertise and 
verifiability of the results. 
Keywords: expertise; normative legal act; objective; tasks; functions; quality of law; essence of law.
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