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Исследуется экспертиза нормативных актов как составляющая мониторинга законодательства. 

Анализируется понятие мониторинга с различных точек зрения, основные принципы организации мо-

ниторинга законодательства. Делается вывод о необходимости совершенствования методик проведе-

ния мониторинга законодательства. Основной целью мониторинга является повышение качества при-

нимаемых законов, совершенствование на основе законодательной и правоприменительной деятель-

ности системы принятия и реализации государственных решений, и в конечном счете, соблюдение и 

защита прав и свобод человека и гражданина. Цель экспертизы законодательных актов та же, и здесь 

можно видеть сходство данных процессов. Отмечается, что при проведении экспертизы важно непре-

рывно осуществлять обратную связь, каким образом она влияет на проходящие в стране процессы. 

Современное российское общество и государственность переживают переходное состояние от одного 

качества к другому. Повышается правовая и социальная значимость принимаемых решений на уровне 

государственной власти. Возрастает значение качественного и эффективного правотворчества, кото-

рое невозможно без института экспертизы законопроектов и уже принятых законов.  
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В современной России необходимость 

повышения качества законодательных актов 

и эффективности их реализации, совершен-

ствования законотворческого процесса и ук-

репления единства правового пространства 

страны обусловливает необходимость посто-

янного мониторинга реализации приоритетов 

государственной политики, в т. ч. на уровне 

субъектов Российской Федерации. С докла-

дом об отчете о состоянии российского зако-

нодательства в 2014 г. в Государственной 

Думе выступил Председатель Комитета Со-

вета Федерации по конституционному зако-

нодательству и государственному строитель-

ству А. Клишас (http://www.council.gov.ru/ 

press-center/news/49767). 

В настоящее время проявляется повы-

шенный интерес не только к проблемам соб-

ственно качества законодательного обеспе-

чения общественных отношений, но и суще-

ствует объективная потребность в совершен-

ствовании системы мониторинга законода-

тельства и правоприменительной практики. 

В современных условиях проблема осущест-

вления мониторинга правового пространства 

приобретает особую актуальность. В особен-

ности это связано с существующими про-

блемами в сферах правотворчества и право-

применения. 

Понятие «мониторинг», пришедшее к нам 

из английского языка, имеет два значения. 

Первое, специальное, прочно вошло в обиход 

и до середины 1990-х гг. в академических 

словарях отождествлялось только с наблюде-

нием, оценкой и прогнозом состояния окру-

жающей среды для изучения изменений в свя-

зи с хозяйственной деятельностью человека. 

Слово «мониторинг» в своем втором, общем, 

значении стало применяться широко только в 

последние годы. Оно означает постоянное 

наблюдение за каким-либо процессом с це-

лью изучения его динамики и сравнения с 

ожидаемыми результатами или первоначаль-

ными предположениями [1, с. 112].  

Термин мониторинг в последнее время 

становится модным, таким же модным, как и 

свобода, и демократия. Но когда начинаешь 

углубляться в его смысл, обнаруживается, 

что каждый понимает под мониторингом 

различные явления. Поэтому получаются 

разные результаты при употреблении одного 

и того же понятия.  

Поскольку мониторинг сложное явление, 

имеющее различную смысловую нагрузку в 

https://ru.wikipedia.org/wiki/%D0%9A%D0%B0%D0%BB%D1%83%D0%B3%D0%B0
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зависимости от сферы применения, представ-

ляется необходимым привести его определе-

ние применительно к законодательству. Итак, 

общей форме применительно к законодатель-

ству это – контроль, установление в сопоста-

вимых показателях динамики создания, при-

нятия и введения в действие нормативных 

правовых актов в целом по определенному 

уровню правотворческого органа либо по оп-

ределенному виду нормативных правовых 

актов; иными словами, это отслеживание 

движения, динамики развития законодатель-

ства по различным признакам [2, с. 4]. 

Можно встретить и определение мони-

торинга как системной диагностики и сопос-

тавления полученных результатов с этало-

ном-стандартом, выявление и анализ, оцени-

вание степени и причин отклонений, приня-

тия управленческих решений, оценка и кор-

рекция результативности принятых мер 

(http://www.uokchr.ru).  

Для обозначения рассматриваемого по-

нятия используются различные термины – 

«мониторинг законодательства и правопри-

менительной практики», «мониторинг право-

вого пространства». Некоторые специалисты 

говорят о «мониторинге закона», применяют 

иные понятия, где ключевым словом являет-

ся «мониторинг», в качестве дополнительных 

используются понятия «нормативный право-

вой акт», «законодательство», «деятель-

ность», «мероприятия» и т. п. [3–5]. 

Советом Федерации РФ подготовлено 

несколько ежегодных докладов о монито-

ринге законодательства, благодаря чему об-

ретает более определенный контур противо-

действие «правовой инфляции» (А.С. Тихо-

миров), т. е. росту формализированного нор-

мотворчества (количества нормативных пра-

вовых актов) при отставании их системати-

зации (инкорпорации, кодификации). Как 

объект наблюдения и оценки мониторинга 

законодательства выступает характер и на-

правление изменения правовых объектов, в 

частности законодательства, и соответствие 

правовых актов определенным принципам и 

критериям [6]. 

Мониторинг правоприменения очень 

объемное направление, помогающее выяв-

лять пробелы и дефекты законодательства (и 

его эффективность), закрепляемое правовы-

ми и техническими нормами и методиками. 

Контент-анализ правовых актов современной 

России позволяет выявить около 400 норма-

тивных актов, концептуализирующих мони-

торинг, регламентирующих его объекты, 

субъекты, направления, частоту оценок, про-

цедуры. Существенный сдвиг относительно 

системности нормативного и методологиче-

ского обеспечения мониторинга правопри-

менения произошел после Указа Президента 

РФ от 20 мая 2011 г. № 657 «О мониторинге 

правоприменения в Российской Федерации», 

обозначившего структуру, содержание субъ-

ектов (федеральные органы исполнительной 

власти, органы государственной власти 

субъектов РФ в пределах своей компетен-

ции), включающего комплексную и плано-

вую деятельность по сбору, обобщениию, 

анализу и оценке информации для обеспече-

ния принятия (издания), изменения или при-

знания утративших силу нормативных пра-

вовых актов различного уровня [5]. 

В целом правовой мониторинг – систе-

матическая деятельность органов государст-

венной власти, научного сообщества, инсти-

тутов гражданского общества и обществен-

ных организаций по оценке, анализу, обоб-

щению и прогнозу состояния законодатель-

ства. Мониторинг в сфере законодательного 

регулирования также определяется как ком-

плексная система выявления и оценки эф-

фективности законодательного регулирова-

ния по определенным показателям (индика-

торам) и разработкам предложений по со-

вершенствованию законодательного регули-

рования общественных отношений [7]. 

Мониторинг законодательства (в узком 

смысле) представляет собой комплекс меро-

приятий, осуществляемых в общем виде в 

несколько этапов. Первый этап – сбор зако-

нодательных актов; второй – создание базы 

законодательных актов, ведение их система-

тического учета, обработка, создание базы в 

электронном виде. Считаем важным, чтобы 

система мониторинга российского законода-

тельства была ориентирована на использова-

ние современных информационных техноло-

гий и была совместимой с действующими в 

настоящее время системами правовой ин-

формации, такими как «Гарант», «Консуль-

тант», а также системами баз данных органов 

государственной власти РФ, субъектов РФ, а 

по возможности и зарубежных стран; тре-

тий и самый сложный этап мониторинга – 

это экспертиза законодательных актов на 
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предмет их соответствия Конституции РФ, 

действующему законодательству, как феде-

ральному, так и на уровне субъектов РФ, а 

также международному праву; четвертый 

этап мониторинга правовых актов – это 

обобщение материалов экспертной деятель-

ности и направление заключения и предло-

жений органам, инициировавшим процедуру 

мониторинга. 

Еще одна точка зрения, заслуживающая 

внимания, заключается в следующем: мони-

торинг законодательства и правопримени-

тельной практики дефинируется как систе-

матическая, комплексная, в пределах своих 

конституционных полномочий, деятельность 

органов государственной власти, местного 

самоуправления, общественных организаций 

по осуществлению сбора, анализа и обобще-

ния информации о состоянии законодатель-

ства, практики его применения с целью вы-

явления их соответствия планируемому ре-

зультату правового регулирования, а также 

ожиданиям участников законодательного 

процесса, должностных лиц исполнитель-

ных, судебных и иных органов и уровней 

власти, институтов гражданского общества 

и, главное, граждан [8]. 

Вопрос эффективности действующей в 

стране системы нормативных правовых ак-

тов неразрывно связан с проблемой контроля 

за их качеством и дальнейшим совершенст-

вованием. Посредством оценки эффективно-

сти нормативного правового акта определя-

ется степень урегулированности соответст-

вующих общественных отношений, выявля-

ются пробелы, устраняются коллизии и про-

тиворечия как между нормативными право-

выми актами одинаковой юридической силы, 

так и между федеральным и региональным 

законодательствами, что способствует разра-

ботке предложений по совершенствованию 

законодательства, его обновлению и, в ко-

нечном счете, обеспечивает внутреннюю со-

гласованность правовой системы в целом. 

Важным представляется исследование и 

поиск механизмов (методов) мониторинга 

правового качества нормативных правовых 

актов и их применения. В целом, обращаясь 

к методологии мониторинга законодательст-

ва, можно увидеть, что основными методами 

познания выступают: изучение документов; 

изучение статистических показателей дея-

тельности; изучение публикаций средств 

массовой информации; социологические ис-

следования; изучение отдельных типичных 

случаев (casestudies); проведение экспертиз. 

Каждый из этих методов имеет как свои дос-

тоинства, так и недостатки. Поэтому чаще 

всего, наиболее значимые результаты дает 

мониторинг, проводимый с помощью не-

скольких методов. 

Основными принципами организации 

мониторинга законодательства должны стать 

следующие: 

– во-первых, мониторинг в основе сво-

ей должен ориентироваться на системную 

классификацию правовых процессов, т. к. 

характеристики правовых процессов видоиз-

меняются, то мониторинг должен давать воз-

можность накапливать сопоставимую инфор-

мацию при корректировке таких процессов; 

– во-вторых, данные мониторинга 

должны позволять осуществлять кратко-

срочное прогнозирование протекания на-

блюдаемого процесса. Для реализации целе-

вой направленности мониторинга в каждом 

случае необходимо иметь в виду, что бли-

жайшее будущее процесса является неотъем-

лемым элементом его настоящего; 

– в-третьих, проведение мониторинга 

способствует не только закреплению и опре-

делению причин отклонения фактического 

состояния предмета от нормативного, но и 

позволяет проводить всесторонний анализ и 

конструирование модели самого норматив-

ного состояния. 

Основной целью мониторинга является 

повышение качества принимаемых законов, 

совершенствование на основе законодатель-

ной и правоприменительной деятельности 

системы принятия и реализации государст-

венных решений, и в конечном счете, соблю-

дение и защита прав и свобод человека и 

гражданина. Цель экспертизы законодатель-

ных актов та же, и здесь можно видеть сход-

ство данных процессов. 

В целом формирование основ право-

творческой политики государства начинает-

ся, как правило, на доктринальном уровне. 

Отсюда важнейшим условием оптимизации 

правотворческой политики, а, следовательно, 

и принимаемых законов, является их научное 

обоснование, которое чаще всего выражается 

в экспертных оценках [9, с. 14]. Активизация 

роли науки в формировании правотворче-

ской политики и в законотворчестве – необ-
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ходимая предпосылка повышения качества 

принимаемых законов и эффективности со-

держащихся в них норм [10, с. 192]. Россий-

ской законотворческой практике нужно бо-

лее основательно использовать научные экс-

пертно-аналитические и консультативные 

советы. 

Парламент РФ в лице Совета Федерации 

неоднократно отмечает, что мониторинг пра-

ва является основой совершенствования эф-

фективности государственного управления. 

На основании результатов мониторинга мо-

гут своевременно вырабатываться, качест-

венно приниматься и эффективно реализо-

вываться адекватные государственные реше-

ния, во всех сферах в частности в сфере за-

конотворчества [11]. 

Период реализации многочисленных ре-

форм в современной России сопровождается 

таким бурным развитием правотворчества, 

при котором практически неосуществимо 

качественное планирование основных на-

правлений развития законодательной и дру-

гой правотворческой работы. В результате 

реализация политико-правовых решений 

осуществляется разрозненно, неэффективно, 

а заявленные цели достигаются не всегда. 

Поэтому стоит согласиться с Т.Я. Хаб-

риевой, что в силу усложнения нашей жиз-

недеятельности, глобального технологиче-

ского прогресса научное сопровождение на 

различных стадиях законодательного про-

цесса все более очевидно превращается в не-

обходимую часть подготовки и принятия за-

кона [12, с. 29]. 

Нестабильность законодательства нано-

сит ущерб обществу. В условиях постоянно 

изменяющегося законодательства ни гражда-

не России, ни деловое сообщество не в со-

стоянии спланировать свою жизнь даже на 

среднесрочную перспективу. Это подрывает 

доверие общества к власти, порождает чув-

ство неуверенности в завтрашнем дне, за-

ставляет каждого решать только сиюминут-

ные задачи, не задумываясь о грядущих по-

колениях. Отсюда появляется острая необхо-

димость в проведении качественных и эф-

фективных исследований в рамках законода-

тельного процесса в частности, а также и в 

других сферах (экология, безопасность, эко-

номика и т. д.), что достигается путем прове-

дения экспертиз и мониторингов.  

Определение в рамках правового мони-

торинга качества социального содержания и 

юридической формы законодательной нормы 

может быть осуществлено путем комплекс-

ной экспертизы, включающей в себя при не-

обходимости такие направления, как 1) ве-

домственная экспертиза; 2) научная экспер-

тиза; 3) общественная экспертиза. 

Ведомственная экспертиза заключается в 

выявлении степени учета в процессе право-

вого регулирования позиций различных за-

интересованных государственных структур. 

Общественная экспертиза направлена на 

выявление степени учета и согласования в 

процессе правового регулирования интересов 

различных социальных групп и слоев обще-

ства [13]. 

Следует заметить, что экспертизе под-

вергаются как проекты федеральных и ре-

гиональных нормативных правовых актов на 

стадии их согласования и обсуждения, так и 

нормативные правовые акты, вступившие в 

законную силу, экспертизу которых прово-

дят Министерство юстиции РФ и его терри-

ториальные управления при регистрации 

нормативных правовых актов субъектов РФ.  

Проводит экспертизу также Прокуратура 

РФ и судебные органы страны в ходе оценки 

законности проверяемых и принимаемых 

нормативных актов. Необходимо отметить, 

что проводимые Прокуратурой РФ эксперти-

зы и мониторинг дают возможность на осно-

ве объективного анализа социально-экономи-

ческих процессов органам прокуратуры не 

только оценивать результативность дейст-

вующих законов, но и строить конструктив-

ный диалог с законодателем, прогнозировать 

эффективность принимаемых и разрабаты-

ваемых законопроектов и тем самым обеспе-

чивать позитивное развитие правотворчест-

ва. Основными направлениями мониторинга 

права, осуществляемого Генеральной Проку-

ратурой РФ являются: анализ проектов феде-

ральных законов и иных нормативных актов, 

в первую очередь, законов субъектов РФ; ана-

лиз действующего федерального законода-

тельства; текущий анализ существующей пра-

вовой базы. Тем самым анализ сведений, по-

лучаемых в ходе мониторинга, ложится в ос-

нову работы над законопроектами [11, с. 13].  

Для Министерства юстиции РФ и других 

органов государственной власти, участвую-

щих в разработке федеральных законов и 
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осуществляющих координацию законопро-

ектной деятельности и экспертизы в системе 

федеральных органов исполнительной вла-

сти, представляется важным проведение на 

постоянной основе изучения состояния дей-

ствующего законодательства. На протяжении 

последних лет Министерство юстиции РФ 

активно участвует в работе федеральных и 

региональных органов исполнительной вла-

сти по поддержанию деятельности по мони-

торингу российского законодательства.  

Субъекты РФ на современном этапе ак-

тивно строят работу по созданию системы 

мониторинга законодательства, а также мо-

ниторинга правоприменительной практики. 

Создана Комиссия Совета законодателей по 

мониторингу законодательства и правопри-

менительной практики, которая постепенно 

наращивает активность по координации и 

осуществлению мониторинга в субъектах 

РФ. Особое внимание органы законодатель-

ной власти субъектов РФ в своей деятельно-

сти уделяют мониторингу в сфере разграни-

чения полномочий между уровнями власти. 

Например, мониторинг законодательства 

в системе органов исполнительной власти 

Республики Коми является составной частью 

комплексного механизма оценки состояния 

системы действующего законодательства, ее 

соответствия задачам общества на современ-

ном этапе, выявления причин недостаточной 

эффективности нормативной деятельности 

органов государственной власти [11, с. 14]. 

Мониторинг правового пространства рес-

публики Коми включает проведение систе-

матизации законодательства республики 

(http://rkomi.ru). Основой для данной дея-

тельности является наличие структурных 

подразделений органов исполнительной вла-

сти, осуществляющих различные правопри-

менительные функции в той или иной сфере 

правового регулирования. В качестве приме-

ра, подтверждающего проведение мероприя-

тий по осуществлению мониторинга законо-

дательства можно привести Постановление 

Правительства Республики Коми, в котором 

утверждено Положение об организации и 

осуществлении мониторинга реализации на 

территории Республики законодательства 

РФ, законодательства Республики Коми по 

предоставлению мер государственной соци-

альной поддержки отдельным категориям 

граждан. 

Анализируя законодательство Алтайско-

го края, можно отметить, что Алтайское 

краевое Законодательное собрание осущест-

вляет мониторинг регионального законода-

тельства, который включает в себя анализ и 

сопоставление правовых норм на федераль-

ном и региональном уровне, основанный на 

количественно-качественных показателях 

деятельности представительного органа вла-

сти (http://www.altsovet.ru/lawbase). Алтай-

ские эксперты в области права и законода-

тельства, среди которых ученые, юристы, 

общественные деятели, создали Центр пра-

вотворчества, экспертизы и мониторинга за-

конодательства. Основные направления дея-

тельности такого некоммерческого партнер-

ства – участие в правотворческой деятельно-

сти органов государственной власти, мони-

торинг эффективности законодательства 

(http://www.infohome-altai.ru/node/3322). 

В рамках осуществления мониторинга 

законодательства г. Москвы Московская Ду-

ма с 2005 г. осуществляет ведение паспортов 

законов г. Москвы, содержащих комплексы 

информации о законе и о его применении 

[14]. 

Законодательное Собрание Ростовской 

области большое внимание уделяет анализу 

состояния и динамики федерального законо-

дательства, проводит систематическую рабо-

ту по приведению регионального законода-

тельства в соответствие с федеральным. С 

2006 г. в структуре аппарата Законодатель-

ного собрания Ростовской области создан 

специальный отдел, который занимается во-

просами мониторинга законодательства 

(http://www.zsro.ru). 

Положительным моментом в этом на-

правлении является создание Межведомст-

венного научного совета по правотворчеству 

при председателе Государственной Думы 

Федерального Собрания РФ (http://www. 

garant.ru/news/523890). Участие Межведом-

ственного научного совета по правотворче-

ству предполагается обеспечить на всех эта-

пах законотворческого процесса. Совет будет 

исследовать ограниченный круг проблем и 

законодательных инициатив, критерии важ-

ности которых определят представители вла-

сти и общества. В совет будут приглашены 

представители Российской академии наук 

(прежде всего, из Института государства и 

права), а также из других научных организа-
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ций. Статус совета, его функции, роль на 

различных стадиях законодательного про-

цесса планируется закрепить в Регламенте 

Госдумы. Межведомственный научный совет 

по правотворчеству должен стать одной из 

экспертных площадок, по аналогии с Экс-

пертным советом при Правительстве РФ.  
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The expert review of regulatory enactments as an element of the legislation monitoring is studied. The concept of moni-

toring from different points of view, as well as fundamental principles of the legislation monitoring organization is analyzed. 

The conclusion about the need of improving techniques for legislation monitoring is made. The main purpose of such moni-

toring is the improvement of the quality of adopted laws, enhancement of the process of making and implementing public 

decisions through legislative and law enforcement system, and ultimately, observing and protection of the rights and liberties 

of human beings and citizens. The purpose of the expert review of legislative enactments is the same, and here can be seen 

the similarity of these processes. It is pointed out that during the expert review it is essential to continuously get feedback that 

is how it affects the ongoing processes in the country. Contemporary Russian society and statehood are experiencing a transi-

tional state from one quality to another. The legal and social significance of the decisions taken at the level of public authori-

ties is increasing. The value of high quality and effective lawmaking, which is impossible without the institution of expert 

review of draft laws and adopted laws, is becoming more essential.  
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