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К ВОПРОСУ О РЕГЛАМЕНТАЦИИ ПРАВОВОЙ ЭКСПЕРТИЗЫ  
В ЗАКОНОТВОРЧЕСКОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ ПАРЛАМЕНТА РОССИИ 

 
Исследуются содержание и сущность назначения правовой экспертизы, осуществляемой в Правовом управлении Аппарата 
Государственной Думы. Проводится анализ норм Регламента по применению механизма правовой экспертизы законопро-
ектов. Формулируются выводы о нецелесообразности существующего способа регламентации механизма правовой экспер-
тизы законотворческого процесса, протекающего в парламенте России. Предлагается исключить императивный характер 
проведения правовых экспертиз в Правовом управлении. 
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Депутатский состав парламента и разнородность 
уровня и направления их квалификации позволяют 
утвердительно заявлять о том, что законотворческий 
процесс Российской Федерации как федерального, так 
и регионального уровня законодательной власти яв-
ляется результатом психологического и политическо-
го восприятия депутатами законопроекта. Влияние 
психологических аспектов на законы подтверждается 
учеными в сфере психологии [1. С. 30]. Поэтому дея-
тельность специалистов, ориентированных на различ-
ные виды экспертиз, осуществляемых в рамках зако-
нотворческого процесса, является важным фактором 
качества закона.  

Идея принятия общефедерального акта о регла-
ментации правил юридической техники в законотвор-
ческом процессе является очень актуальной. На со-
временном этапе процедуры регламентации законо-
творческого процесса основной проблемой стадии 
экспертного анализа остается отсутствие четкого ме-
ханизма регулирования процедур техники процесса 
экспертного заключения. Вместе с тем правила, опре-
деляющие процесс прохождения законодательных 
актов в парламенте Российской Федерации, должны 
быть оптимально проработанными.  

Нормативным источником законотворческого 
процесса является Регламент Государственной Думы 
[2]. Процедура квалифицированной проработки зако-
нопроекта, которая включает экспертизы, не находит 
закрепления принципов единообразного механизма 
применения парламентом. Вместе с тем экспертизы 
по законопроектам носят регулярный характер. Экс-
пертизы законопроектов носят как обязательный, так 
и факультативный характер [3. С. 15].  

Важным вопросом являются механизм осуществ-
ления экспертиз и степень влияния экспертизы на 
дальнейшее прохождение законотворческой инициа-
тивы до стадии окончательного принятия закона. Та-
ким образом, необходимо определить влияние мнения 
квалифицированных специалистов на «судьбу» зако-
нотворческого процесса в целом.  

Регламент Государственной Думы Российской 
Федерации содержит положения об обязательном 
проведении правовой экспертизы законопроектов, 
при этом прописываются результаты действий Право-
вого управления Аппарата Государственной Думы. 
Это означает, что основная нагрузка по оценке вне-
сенного законопроекта возлагается на этот государ-

ственный орган. В качестве факультативных экспер-
тиз регламент Государственной Думы Российской 
Федерации устанавливает научное заключение специ-
алистов, экспертизу Общественной палаты, лингви-
стическую экспертизу (ст. 112 Регламента). Регламент 
разграничивает правовую и лингвистическую экспер-
тизы как две разновидности: первая обязательная, 
вторая – факультативная. Вместе с тем грань между 
правовой и лингвистической экспертизой в Регламен-
те размыта. По смыслу ст. 112 Регламента Государ-
ственной Думы Правовое управление Аппарата Госу-
дарственной Думы на основании результатов право-
вой экспертизы законопроекта должно подготовить 
заключение на законопроект вне зависимости от 
наличия или отсутствия по законопроекту замечаний 
правового и лингвистического характера 4. С. 233.  

Особое место в законодательном процессе в Госу-
дарственной Думе Российской Федерации занимает 
правовая экспертиза, которая проводится Правовым 
управлением Аппарата Государственной Думы. Экс-
пертная работа Правового управления Аппарата Госу-
дарственной Думы «сопровождает» практически весь 
законодательный процесс, проходящий в Государ-
ственной Думе Российской Федерации.  

Экспертизы на предмет соответствия законопроек-
та действующим нормам законодательства Правовым 
управлением Аппарата Государственной Думы осу-
ществляются на всех стадиях законодательного про-
цесса. За время прохождения стадий законотворче-
ского процесса один и тот же законопроект подверга-
ется неоднократной экспертной оценке со стороны 
Правового управления Аппарата Государственной 
Думы. Анализ норм Регламента Государственной Ду-
мы Российской Федерации позволяет определить по-
нятие «Правовая экспертиза Правового управления». 

Во-первых, правовая экспертиза – это обязательная 
форма к осуществлению законодательного процесса к 
первому, второму и третьему чтениям. Регламент палаты 
строго указывает на необходимость производства право-
вой экспертизы. В частности, вводится запрет на одобре-
ние законопроекта на стадии первого (п. 8 ст. 119), второ-
го (п. 13 ст. 123) или третьего чтений (п. 2 ст. 124), если 
нет заключения Правового управления Аппарата Госу-
дарственной Думы, отражающего результаты правовой, 
юридико-технической и лингвистической экспертиз.  

Во-вторых, правовая экспертиза является меха-
низмом обеспечения правовых консультаций по про-
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хождению законотворческого процесса. Регламент 
содержит положения, согласно которым экспертная 
работа на стадиях проработки законопроекта осу-
ществляется совместно с ответственным комитетом.  

В-третьих, правовая экспертиза – это первона-
чальный этап в решении вопроса о первичном приня-
тии к рассмотрению законопроекта. Первоначально 
экспертиза представляет собой ответ на вопрос соот-
ветствия проекта пределам норм Конституции Рос-
сийской Федерации и логическому построению с точ-
ки зрения права (противоречий внутри законопроек-
та). Эта процедура и предопределяет факт дальней-
шей жизни законопроекта. 

В-четвертых, правовая экспертиза является свое-
образным механизмом, обеспечивающим прохожде-
ние законопроекта на всех стадиях законотворческого 
процесса в ходе проработки законопроекта. Эксперти-
за осуществляется Правовым управлением Аппарата 
Государственной Думы после принятия законопроек-
та в первом или втором чтениях. Проводится незави-
симая экспертиза поправок на соответствие Консти-
туции Российской Федерации и федеральным консти-
туционным законам.  

Регламент Государственной Думы определяет 
условия к назначению правовой экспертизы, прово-
димой Правовым управлением Аппарата Государ-
ственной Думы. Следует отметить, что Регламент не в 
достаточной мере четко формулирует механизм при-
менения условий обязательного осуществления пра-
вовой экспертизы. Так, указывается обязательное 
наличие заключения Правового управления Аппарата 
Государственной Думы на законопроект для после-
дующего рассмотрения Государственной Думой 
(п. «е» ст. 122). В то же время ответственному коми-
тету предоставляется право на осуществление такого 
рода экспертизы (п. 1, 6 ст. 121). Это означает, что 
процедура осуществления правовых экспертиз Право-
вым управлением Аппарата Государственной Думы 
приобретает форму императивного соблюдения про-
цедуры их применения на всех этапах и стадиях зако-
нодательного процесса даже при условии вариантного 
поведения участников законодательного процесса. 

Регламент устанавливает инициаторов экспертиз, 
проводимых Правовым управлением Аппарата Госу-
дарственной Думы: ответственный комитет и Совет 
Государственной Думы (п. 2 ст. 112). На этапе прора-
ботки законопроекта инициатором правовых экспер-
тиз является ответственный комитет (ст. 121, 124). 
Совет Государственной Думы наделен правом по 
назначению правовой экспертизы законопроекта, но 
Регламент не определяет условия к назначению экс-
пертиз проектов законов этим органом. По своему 
статусу Совет Государственной Думы является кон-
тролирующим органом, обеспечивающим соблюдение 
порядка осуществления законодательного процесса. 
Поэтому предполагается, что экспертизы могут быть 
назначены Советом Государственной Думы в случае 
несоблюдения ответственным комитетом процедуры 
назначения экспертизы по законопроекту.  

Нормы Регламента не содержат четкого формули-
рования прав инициаторов проведения правовой экс-
пертизы в Правовом управлении Аппарата Государ-

ственной Думы. Общие основы осуществления пра-
вовой экспертизы содержатся в ст. 112 Регламента. 
Вместе с тем нормы регламента указывают и на дру-
гих участников, уполномоченных обращаться к 
назначению экспертизы в Правовом управлении Ап-
парата Государственной Думы.  

Во-первых, комитет или комиссия вправе привле-
кать к своей работе экспертов Правового управления 
Аппарата Государственной Думы и других экспертов, 
а также принять решение о проведении независимой 
экспертизы законопроектов (ч. 2 ст. 27). Такое полно-
мочие объясняется работой всех депутатов над зако-
нопроектами, находящимися на рассмотрении в Госу-
дарственной Думе. Таким образом, законопроект мо-
жет подвергаться дополнительной экспертизе в Пра-
вовом управлении Аппарата Государственной Думы 
любым другим, не ответственным по законопроекту 
комитетом.  

Во-вторых, на этапе регистрации законопроекта и 
определения необходимости рассмотрения законо-
проекта Государственной Думой инициатором право-
вой экспертизы установлен профильный комитет 
(ст. 107). При этом в Регламенте нет положения о том, 
что именно профильный комитет впоследствии опре-
деляется в качестве ответственного для дальнейшей 
работы с законопроектом.  

В-третьих, лицом, обладающим правом к назначе-
нию правовой экспертизы в Правовом управлении 
Аппарата Государственной Думы, регламентом наде-
ляется сопредседатель специальной комиссии: на ста-
дии согласования принятого законопроекта между 
Государственной Думой и Советом Федерации до 
подписания заключительного протокола и сопостави-
тельной таблицы федерального закона (ст. 135).  

Итак, деятельность Правового управления Аппа-
рата Государственной Думы по своему назначению 
можно назвать текущей регулярной работой по «со-
провождению» законопроекта и законотворческой 
деятельности в сфере правового обеспечения. Экс-
пертное заключение Правового управления Аппарата 
Государственной Думы может быть охарактеризовано 
как непрерывная консультация депутатов Государ-
ственной Думы правового характера. Таким образом, 
работа Правового управления Аппарата Государ-
ственной Думы призвана обеспечить восполнение 
пробела уровня квалификации депутатов в правовой 
сфере познания.  

Справедливо мнение о том, что экспертиза носит 
индивидуальный характер и каждый эксперт выступа-
ет с заключением от своего имени; очевидно, что на 
его мнение могут влиять различные факторы: принад-
лежность к той или иной научной школе, собственные 
убеждения и т.д. 5. С. 204. Таким образом, слишком 
насыщенное воздействие мнения Правового управле-
ния Аппарата Государственной Думы (экспертное 
заключение – это именно мнение квалифицированно-
го специалиста) может негативно воздействовать и на 
депутатов, и на законотворческий процесс. Поэтому 
предлагается исключить элемент «сопровождения» 
законотворческого процесса мнением Правового 
управления Аппарата Государственной Думы. Необ-
ходимо определить баланс между императивным ме-
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тодом использования экспертного заключения и обес-
печением правового сопровождения законопроектов в 
виде «консультаций».  

При комитетах Государственной Думы создаются 
и успешно работают экспертные консультативные 
советы. В структуру комитета входят консультанты, 
советники, экспертные советы. Так, экспертный совет 
функционирует в комитете Государственной Думы по 
безопасности и противодействию коррупции. В функ-
ции экспертного совета входит: 

– осуществление научно-правовой экспертизы зако-
нопроектов, находящихся на рассмотрении в Комитете; 

– анализ эффективности применения законода-
тельства по вопросам, отнесенным к ведению Коми-
тета, подготовка научно обоснованных законодатель-
ных предложений по его совершенствованию, в том 
числе на основе зарубежного опыта; 

– осуществление экспертной оценки на предмет 
коррупциогенности отдельных норм и положений 
законопроектов, находящихся на рассмотрении в Ко-
митете; 

– подготовка предложений по определению прио-
ритетов законопроектной работы Комитета; 

– информирование членов Комитета о последних 
достижениях науки и техники в сфере безопасности и 
связанных с ними перспективах законодательной дея-
тельности; 

– оказание содействия в подготовке и проведении 
парламентских слушаний, «круглых столов», конфе-
ренций, совещаний и других мероприятий в Государ-
ственной Думе по вопросам, отнесенным к ведению 
Комитета; 

– участие в издательской деятельности Комитета 6. 
Экспертные советы со схожими компетенциями 

созданы и во многих других комитетах Государствен-
ной Думы. В некоторых комитетах создается единый 
экспертный совет: 

 Экспертный совет по вопросам собственности, 
действующий в комитете Государственной Думы по 
вопросам собственности (состав совета – 127 членов); 

 Экспертный совет Комитета Государственной 
Думы по делам общественных объединений и религи-
озных организаций (состав совета не определен); 

 Экспертный совет Комитета Государственной 
Думы по жилищной политике и жилищно-комму-
нальному хозяйству (состав совета – 47 членов); 

 Высший экологический совет Комитета Госу-
дарственной Думы по природным ресурсам, природо-
пользованию и экологии (состав совета не определен); 

 Экспертный совет Комитета Государственной 
Думы по транспорту; 

 Экспертный совет Комитета Государственной 
Думы по федеративному устройству и вопросам 
местного самоуправления (состав совета 50 членов). 

В комитетах Государственной Думы действуют 
одновременно несколько советов: 

 экспертные советы Комитета Государственной 
Думы по земельным отношениям и строительству: 
совет по градостроительной деятельности (состав со-
вета – 53 члена), совет по земельным отношениям 
(состав совета – 62 члена), совет по дорожному хозяй-

ству и логической инфраструктуре (состав совета – 
51 член), совет по вопросам деятельности саморегу-
лируемых организаций в области инженерных изыс-
каний, проектирования и строительства (состав сове-
та – 57 членов), совет по вопросам производства 
строительных материалов, машин и оборудования для 
строительства (состав совета – 39 членов);  

 экспертные советы Комитета Государственной 
Думы по информационной политике, информацион-
ным технологиям и связи: совет по информационным 
технологиям (IT) (состав совета – 28 членов), совет по 
связи и телекоммуникациям (состав совета – 23 члена), 
совет по телевидению (состав совета – 19 членов), со-
вет по радиовещанию (состав совета – 19 членов), со-
вет по периодическим печатным изданиям и информа-
ционным агентствам (состав совета – 9 членов), совет 
по рекламе в средствах массовой информации (состав 
совета – 6 членов), совет по Интернету и развитию 
электронной демократии (состав совета – 41 член), со-
вет по почтовой связи (состав совета – 2 члена), совет 
по блогосфере (состав совета – 16 членов), совет по 
киберспорту и индустрии развивающих игр (состав 
совета – 4 члена); 

 экспертные советы Комитета Государственной 
Думы по культуре: совет по вопросам сохранения, ис-
пользования, популяризации и государственной охраны 
объектов культурного наследия народов Российской 
Федерации (состав совета – 34 члена); совет по вопросам 
архитектуры и сохранению архитектурного наследия 
(состав совета – 37 членов); совет по защите авторских и 
смежных прав (состав совета – 31 член); совет по право-
вой культуре (состав совета не определен); 

 экспертные советы при Комитете Государствен-
ной Думы по промышленности: совет по инноваци-
онному развитию автомобильной промышленности и 
спецтехники: совет по законодательному обеспече-
нию модернизации промышленности и развитию эле-
ментной базы, производству стратегических материа-
лов и содействию ВТС; совет по развитию предприя-
тий оборонно-промышленного комплекса; совет по 
авиационно-космическому комплексу; совет по тех-
ническому регулированию и стандартизации; совет по 
законодательному обеспечению модернизации и раз-
вития металлургической и горнорудной промышлен-
ности; совет по развитию технологической базы рос-
сийского машиностроения и станкостроения; совет по 
развитию биотехнологий, совет по фармацевтической 
и медицинской промышленности; совет по глубокой 
переработке зерна и альтернативным видам топлива; 
совет по вопросам лесного комплекса;  

 экспертные советы при Комитете Государствен-
ной Думы по финансовому рынку: совет по законода-
тельству о банковской деятельности и аудите (состав 
совета – 35 членов); совет по законодательству о стра-
ховании (состав совета – 49 членов); совет по инве-
стиционному законодательству (состав совета – 
58 членов); совет по небанковским финансово-
кредитным организациям, микрофинансированию и 
кредитной кооперации (состав совета – 42 члена); со-
вет по негосударственным пенсионным фондам и ин-
вестированию средств пенсионных накоплений (со-
став совета – 38 членов); совет по юридическим ли-
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цам публичного права, осуществляющим деятель-
ность в финансовой сфере (состав совета 19 членов); 

 экспертные советы при Комитете Государствен-
ной Думы по экономической политике, инновацион-
ному развитию и предпринимательству: совет по во-
просам предпринимательства, инфраструктуры под-
держки малого и среднего бизнеса и институтов раз-
вития; совет по вопросам государственного регулиро-
вания производства и оборота этилового спирта, алко-
гольной, спиртосодержащей продукции и пива; совет 
по вопросам развития социального предприниматель-
ства; совет по антимонопольной, ценовой и тарифной 
политике; совет по законодательству в сфере туризма; 
совет по вопросам инновационного развития; совет по 
общественному контролю за соблюдением требова-
ний федерального законодательства в сфере государ-
ственных закупок; совет по доступному жилью; совет 
по развитию юридически значимого электронного 
документооборота и применению электронно-
цифровой подписи; совет по вопросам несостоятель-
ности (банкротства); совет по развитию ювелирной 
отрасли в Российской Федерации; совет по государ-
ственно-частному партнерству в сфере инфраструк-
турного развития; совет по вопросам регулирования 
рекламной деятельности; совет по вопросам защиты 
интеллектуальных прав; совет по экономической по-
литике и взаимодействию России, ЕврАзЭС и ВТО в 
сфере АПК; совет по экономике социального разви-
тия и миграционной политике; совет по экономиче-
ской политике, стратегическому планированию и ин-
вестициям; совет по внутреннему и въездному туриз-
му; совет по развитию взаимных инвестиций России и 
Иберийских стран; совет по вопросам экономического 
развития Республики Крым и города Севастополь; 

 экспертный совет при Комитете Государствен-
ной Думы по энергетике в составе секций: по совер-
шенствованию Федерального закона № 261-ФЗ «Об 
энергосбережении и о повышении энергетической 
эффективности и о внесении изменений в отдельные 
законодательные акты Российской Федерации» (со-
став совета – 81 член); по вопросам законодательного 
и нормативно-правового регулирования, тарифной и 
ценовой политики, бюджетного финансирования 
электроэнергетики, включая комбинированную выра-
ботку тепловой и электрической энергии, стимулиро-
вание использования возобновляемых источников 
энергии, импортозамещение в электротехнической 

промышленности (состав совета – 68 членов); по во-
просам законодательного обеспечения использования 
атомной энергии (состав совета – 39 членов); по во-
просам законодательного регулирования деятельно-
сти в области газовой промышленности (состав сове-
та – 42 члена); по вопросам малой энергетики (состав 
совета 37 членов); по вопросам законодательного ре-
гулирования международной энергетической дея-
тельности (состав совета – 82 члена); по вопросам 
законодательного регулирования в области неугле-
родной энергетики и вопросам совместного ведения с 
Комитетом Государственной Думы по транспорту и 
Комитетом Государственной Думы по строительству 
и земельным отношениям (состав совета – 7 членов); 
по вопросам законодательного регулирования дея-
тельности в области нефтяной промышленности (со-
став совета – 77 членов); по вопросам региональной 
энергетической политики (состав совета – 10 членов); 
по вопросам законодательного регулирования дея-
тельности в области угольной промышленности (со-
став совета – 26 членов); по вопросам законодатель-
ного обеспечения энергосбережения, повышения 
энергетической эффективности и развития энергосбе-
регающих технологий (состав совета – 19 членов).  

Таким образом, структура и состав комитетов Госу-
дарственной Думы позволяет исключить обязательное 
применение положений Регламента Государственной 
Думы и не применять работу Правового управления 
Администрации Государственной Думы в сфере 
предоставления правовых услуг по «сопровождению» 
законопроекта. Видится перспективным осуществить 
регламентацию преимущественного диспозитивного 
способа регулирования правил по участию экспертов 
Правового управления в работе ответственного коми-
тета в законотворческой деятельности. Для обеспече-
ния контроля соблюдения процедуры правовой экспер-
тизы Регламент определил орган – Совет Государ-
ственный Думы. Именно этот орган определен в каче-
стве инициатора правовой экспертизы.  

Механизм регламентации правовых экспертиз в 
Государственной Думе сопровождается рядом нере-
шенных проблем. Ряд норм, регламентирующих по-
рядок осуществления правовой экспертизы, требует 
детальной проработки. Предлагается пересмотреть 
порядок и условия проведения правовых экспертиз 
законопроектов в Государственной Думе, закрепляю-
щих императивный характер их осуществления.  
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Modern legal framework for the content of skill level to the State Duma calls for the involvement of experts in the legislative 
process. Therefore, the current rules provide support of legal examination for the regulation of the legislative process. The current 
model of regulation of legal examination carried out in the Legal Department of the State Duma of the Russian Federation will 
require adequate consideration. In the current study, the author proposed to consider the regulation mechanism of the legal 
examination of the legislative process in the State Duma of the Russian Federation. The author's use of specifically legal research 
methods allowed formulating the definition and nature of legal examination carried out by the Legal Department of the State Duma. 
This study allowed identifying the purpose of legal examination, the initiators and the rules of examination. At the present stage of 
development of procedural law in the legislative process of the State Duma Regulation remains the primary source of governing in 
detail the legislative process in the Lower House of the Parliament. The author's work on the study of norms of the Regulation of the 
State Duma of the Russian Federation has identified shortcomings in establishing procedures for the appointment and conducting 
legal examination with the legal control of the State Duma. The author recognizes the legal examination procedure inappropriate and 
irrelevant. As a result, the author's detailed study of the rules of the State Duma Regulation concludes that the activities of the 
responsible committee on the legal assessment of bills must comply with the work of the Legal Department of the State Duma. 
Regulation of the State Duma contains mandatory directives for the implementation of legal examination at all stages of the 
elaboration of the draft law. However, the author's study of the contemporary composition and structure of the State Duma allows 
affirming that the committees have skilled professionals in various fields of knowledge. The author formulated a proposal to revise 
the regulation on participation procedures of the Legal Department of the State Duma in the legislative process. The study shows that 
the activities of the State Duma committees include the necessary components for effective work on the legal assessment of bills. The 
author proposes to fix in the regulation the principle that allows balancing the imperative participation of the Legal Department of the 
State Duma in the responsible committee's activities. A transition to the dispositive method of regulating the relations of legal 
examinations between the initiator of the bill in the face of the Executive Committee and the executor in the face of the Legal 
Department of the State Duma. 
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