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Аннотация 
В статье рассматривается общественная экспертиза 

как одна из форм общественного контроля: её право-
вая природа, сущность и особенности нормативного 
закрепления в действующем законодательстве. Её от-
личительная особенность — осуществление негосу-
дарственными субъектами (гражданами, институтами 
гражданского общества) в сфере правотворчества и 
действующего законодательства. Показано, что при 
единой цели — обеспечении качества и эффективно-
сти правового регулирования — экспертная деятель-
ность негосударственных субъектов представлена не-
сколькими слабо связанными видами: общественной 
экспертизой Общественной палаты РФ, общественной 
экологической экспертизой, независимой антикорруп-
ционной экспертизой, оценкой регулирующего воздей-
ствия и оценкой фактического воздействия. Эти виды 
лишены системного единства, что проявляется в несо-
гласованности норм различных нормативных право-
вых актов. Результаты исследования могут приме-
няться при совершенствовании законодательства в ча-
сти регламентации организации и проведения эксперт-
ной деятельности негосударственных субъектов. 
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Abstract 
The article examines public expertise as one of the 

forms of public control: its legal nature, essence, and 
the specifics of its normative consolidation in the cur-
rent legislation. Its distinctive feature is that it is carried 
out by non-state actors (citizens, civil society institu-
tions) in the sphere of law-making and the current leg-
islation. It is shown that, despite a common goal — en-
suring the quality and effectiveness of legal regulation 
— the expert activities of non-state actors are repre-
sented by several loosely interconnected types: public 
expertise carried out by the Civic Chamber of the Rus-
sian Federation, public environmental expertise, inde-
pendent anti-corruption expertise, regulatory impact 
assessment, and assessment of actual impact. These 
types lack systemic unity, which is most clearly mani-
fested in the inconsistency of the norms of various reg-
ulatory legal acts. The research results can be applied 
when improving the legislation in terms of regulating the 
organization and conduct of expert activities carried out 
by non-state actors. 
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В современных условиях актуализируется 
проблема повышения уровня экспертного потен-
циала граждан РФ и институтов гражданского об-
щества в различных сферах политической жиз-
недеятельности, включая сферу правотворче-
ства и действующего законодательства. В соот-
ветствии с ч. 1 ст. 32 Конституции РФ, граждане 
Российской Федерации имеют право на участие 
в управлении делами государства как непосред-
ственно, так и через своих представителей. Дан-
ная конституционная норма является норматив-
ной основой для создания и функционирования 

различных негосударственных институтов, при-
нимающих участие в оценке качества принимае-
мых государственных решений, включая норма-
тивные правовые акты. Воплощение в жизнь 
данная норма находит через механизм обще-
ственного контроля, основы которого закреп-
лены в Федеральном законе от 21.07.2014 № 
212-ФЗ «Об основах общественного контроля в 
Российской Федерации» [1]. В соответствии со 
ст. 18 и 22 ФЗ-212 общественная экспертиза обо-
значена в качестве одной из форм обществен-
ного контроля, наряду с иными формами, к кото-
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рым законодатель относит общественный мони-
торинг, общественную проверку и общественные 
обсуждения. При этом, как отмечается в право-
вой доктрине, на законодательном уровне была 
создана такая юридическая конструкция, кото-
рая по задумке законодателя должна была объ-
единить разные объекты и предметы эксперт-
ного исследования в рамках одной дефиниции – 
«общественная экспертиза» [2,3,4]. Однако, на 
практике это породило неопределенность в по-
нимании сущности экспертного исследования 
применительно как к отдельным объектам экс-
пертизы, так к их предмету и субъектам проведе-
ния. Таким образом, нормативное закрепление 
общественной экспертизы в качестве одной из 
форм общественного контроля не устранило во-
просы, связанные с ее правовым содержанием и 
предметной сферой применения. Остаются в ка-
честве дискуссионных и вопросы, связанные с 
тем, какие виды негосударственных экспертиз в 
сфере правотворчества и действующего законо-
дательства следует относить к родовой катего-
рии «общественная экспертиза».  

Цель настоящего исследования – проведе-
ние теоретико-правового анализа общественной 
экспертизы, рассматриваемой в качестве родо-
вого понятия и комплексного правового инсти-
тута российского законодательства.  

Задачами исследования являются: рассмот-
рение общественной экспертизы в рамках широ-
кого и узкого подходов, с целью выявления пра-
вовой природы и сущности; уточнение перечня 
негосударственных экспертиз и их характери-
стика, позволяющая отнести их к родовой кате-
гории «общественная экспертиза»; формулиро-
вание предложений, направленных на совер-
шенствование института общественной экспер-
тизы в российском законодательстве.  

Материалы и методы. Материалами иссле-
дования послужили нормативные правовые 
акты, регламентирующие вопросы организации 
и проведения различных видов негосударствен-
ных экспертиз, образующих институт обществен-
ной экспертизы, а также научные статьи по теме 
исследования. Методологической основой по-
служили такие методы как формально-юридиче-
ский, сравнительно-правовой и системный.  

Результаты и обсуждение. В юридической 
доктрине используется широкий и узкий подходы 
к определению сущности и содержательным ха-
рактеристикам общественной экспертизы. В 
рамках широкого подхода общественная экспер-
тиза рассматривается как одна их форм обще-
ственного контроля, охватывающая различные 
виды экспертной деятельности объектом кото-
рой выступают как разрабатываемые субъек-
тами правотворческой деятельности проекты 
нормативных правовых актов, так и действую-
щие нормативные правовые акты. Так, по спра-
ведливому замечанию Р. В. Залепукина и А. В. 
Липунцовой, в сложившихся условиях обще-
ственная экспертиза не раскрывает потенциал 
своей социальной значимости, требуется разре-
шение вопросов инициативности, надлежащего 
принятия и учета результатов экспертизы, а 

также соотношения видов общественной экспер-
тизы исходя из уровня их регламентации [5, с. 
278]. Продолжая мысль о содержательной со-
ставляющей общественной экспертизы, в рам-
ках широкого подхода, А. В. Липунцова, А. Р. 
Корнилов, А. Р. Яковлева и др. видят в качестве 
ее системных элементов независимую антикор-
рупционную и общественную экологическую экс-
пертизы [6, с. 53, 7], исследователи Г. А. Мень-
шикова, А. А. Миронова, Н. А. Пруель, Е. В. Берд-
никова и др. добавляют к этому перечню оценку 
регулирующего воздействия, оценку фактиче-
ского воздействия [8, 9], И. Д. Ягофарова и А. А. 
Пьянкова и др. наряду с перечисленными ви-
дами обозначают общественную экспертизу, 
осуществляемую Общественной палатой РФ [2]. 
Исходя из узкого подхода общественная экспер-
тиза отождествляется преимущественно с экс-
пертной деятельностью Общественной палатой 
РФ, с проведением ее в форме «нулевых чте-
ний» [10, 11]. Таким образом, единого понимания 
сущности и содержания понятия «общественная 
экспертиза» на доктринальном уровне нет.  

В действующем законодательстве содер-
жится легальное определение понятия «обще-
ственная экспертиза». В соответствии со ст. 22 
Федерального закона от 21.07.2014 № 212-ФЗ 
«Об основах общественного контроля в Россий-
ской Федерации» [12] под общественной экспер-
тизой понимается такой вид экспертной деятель-
ности, которая характеризуется признаками:  

- субъектом-исполнителем общественной 
экспертизы являются эксперты; 

- эксперт должен обладать специальными 
знаниями и опытом (без уточнения конкретных 
квалификационных требований – образование, 
стаж, аккредитация);   

- содержание деятельности эксперта – ана-
лиз и оценка; 

- объектами экспертизы являются акты, про-
екты актов, решения, проекты решений, доку-
менты и другие материалы, а также действий 
(бездействия) органов государственной власти, 
органов местного самоуправления, государ-
ственных и муниципальных организаций, иных 
органов и организаций;  

- предмет экспертизы – проверка соответ-
ствия актов, проектов актов, решений и иных до-
кументов требованиям законодательства (1); 
проверка соблюдения прав и свобод человека и 
гражданина (2); проверка соблюдения прав и за-
конных интересов общественных объединений и 
иных НКО (3); 

- функциональная сущность общественной 
экспертизы – является одной из форм обще-
ственного контроля; 

  - безвозмездный характер экспертизы; 
- результат общественной экспертизы – за-

ключение, по результатам проведения обще-
ственной экспертизы, включающей в себя три 
содержательных компонента: выводы о соответ-
ствии / несоответствии; общественная оценка 
социальных, экономических, правовых и иных 
последствий; предложения и рекомендации; 
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- особенности правового статуса заключения 
– заключения носят рекомендательный харак-
тер;  

 - сроки проведения – не более 120 дней со 
дня объявления, если не предусмотрено нор-
мами действующего законодательства; 

- порядок организации и проведения экспер-
тизы – устанавливается организатором в соот-
ветствии с Федеральным законом «Об основах 
общественного контроля в Российской Федера-
ции» или иными нормативными правовыми ак-
тами.  

Данное определение понятия «обществен-
ная экспертиза» носит достаточно общий, уни-
версальный характер. Это подтверждается от-
сутствием какой-либо конкретики относительно 
видовой характеристики общественных экспер-
тиз, квалификационных требований к экспертам, 
нормативного или индивидуального содержания 
документов, которые отнесены к объектам экс-
пертизы, предмета экспертизы, сроков проведе-
ния и бланкетными нормами, отсылающими к 
иным нормативным правовым актам в части ор-
ганизации общественных экспертиз. Более того, 
анализ данного определения позволяет прийти к 
выводу, что общественная экспертиза прово-
дится не только в отношении документов, но и в 
отношении действий (бездействий) органов пуб-
личной власти и иных субъектов. Не совсем точ-
ным является, на наш взгляд, формулировка са-
мого объекта, связанного с документами, так как 
законодатель не уточняет о каких именно доку-
ментах идет речь – нормативного или ненорма-
тивного содержания, говоря об актах и проектах 
актов. Таким образом, данное определение по-
нятия «общественная экспертиза» в Федераль-
ном законе № 212-ФЗ представляет по своей 
сути «зонтичную» дефиницию, под которую фор-
мально подпадают по своим основным характе-
ристикам отдельные виды негосударственных 
экспертиз и экспертных оценок, осуществляе-
мых в сфере правотворчества и действующего 
законодательства.  

Юридическая конструкция понятия «обще-
ственная экспертиза», закрепленная в ст. 22 ФЗ 
№ 212 содержит рамочное определение, кото-
рое включает общественную экспертизу в си-
стему общественного контроля, не исключает 
при этом существование специальных режимов 
(видов) экспертизы, не устанавливает единых 
требований к экспертам, процедуре и статусу 
экспертных заключений для всего многообразия 
экспертиз, осуществляемых негосударствен-
ными субъектами в сфере правотворчества и 
действующего законодательства. Из этого сле-
дует, что анализируемая норма ст. 22 ФЗ «Об ос-
новах общественного контроля в Российской Фе-
дерации» содержит определение родового поня-
тия, которое в должной мере не выполняет инте-
грирующей функции между различными видами 
негосударственных экспертиз, характеристики 
которых указывают на принадлежность к инсти-
туту общественной экспертизы.  

Система негосударственных экспертиз, отне-
сенных к общественной экспертизе, представ-
лена тремя группами экспертиз: экспертизы со 
статусом «общественная» (1); экспертизы со 
статусом «независимая» (2); экспертная оценка 
(3).  

 В первую группу включены негосударствен-
ные экспертизы, которые в соответствии с дей-
ствующим законодательством носят статус об-
щественных экспертиз: общественная экспер-
тиза, осуществляемая в рамках деятельности 
Общественной палаты РФ (1) и общественная 
экологическая экспертиза (1). Так, общественная 
экспертиза, осуществляемая Общественной па-
латой РФ в целом подпадает под общие при-
знаки родового понятия «общественная экспер-
тиза», что следует из анализа Федерального за-
кона от 04.04.2005 № 32-ФЗ «Об Общественной 
палате Российской Федерации» (ст. 18) [13] и По-
ложения о порядке проведения общественной 
экспертизы (утв. решением совета Обществен-
ной палаты РФ от 15.05.2008, протокол № 4-С) 
(далее – Положение) [14]: является формой об-
щественного контроля, проводится экспертами, 
обладающими специальными знаниями и опы-
том, может осуществляться на безвозмездной 
основе, проводится в отношении проектов нор-
мативных правовых актов, рекомендательный 
характер экспертного заключения, установлены 
конкретные сроки проведения экспертизы (25 ка-
лендарных дней) и др. В тоже время, содержа-
тельная модель общественной экспертизы, осу-
ществляемой Общественной палатой РФ имеет 
свои особенности, образующие особый право-
вой режим, который отклонятся от нормативов, 
установленных в ФЗ «Об основах обществен-
ного контроля в Российской Федерации». К при-
меру, привлекаемые решением совета Обще-
ственной палаты РФ эксперты могут осуществ-
лять свою деятельность как на безвозмездной 
основе, так и на основании договора, с финанси-
рованием из средств Аппарата Общественной 
палаты РФ (ч. 4 Положения). Эксперты в свою 
очередь должны не просто обладать специаль-
ными знаниями и опытом, а к ним предъявля-
ются более высокие квалификационные требо-
вания (высшее и (или) послевузовское профес-
сиональное образование, ученая степень по 
направлению, соответствующему профилю экс-
пертной деятельности; предшествующий стаж 
практической работы по профилю экспертной 
деятельности не менее 10 лет и др.) (п. 3 Поло-
жения). В качестве объекта экспертизы высту-
пают только проекты нормативных правовых ак-
тов, что существенно сужает перечень объектов 
экспертизы, предусмотренный родовым поня-
тием. Предмет экспертизы сводится к оценке 
практической значимости проекта нормативного 
правового акта с точки зрения защиты конститу-
ционных прав и свобод личности, прогнозам раз-
вития гражданского общества и формулирова-
нию предложений, направленных на совершен-
ствование действующего законодательства. 
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Сроки проведения экспертизы привязаны к мо-
менту поступления проекта нормативного право-
вого акта в Общественную палату РФ и не могут 
превышать 25 календарных дней.  

Общественная экологическая экспертиза, яв-
ляется еще одним примером негосударственной 
экспертизы, которая в соответствии с действую-
щим законодательством носит статус «обще-
ственной», что следует из норм ст. 20 Федераль-
ного закона от 23.11.1995 № 174-ФЗ «Об эколо-
гической экспертизе» [15]. Общественная эколо-
гическая может быть отнесена к системе обще-
ственных экспертиз по родовым признакам: яв-
ляется формой общественного контроля; прово-
дится по инициативе негосударственных субъек-
тов (общественными объединениями); осу-
ществляется экспертами, обладающими знани-
ями и практическим опытом; заключение по ре-
зультатам проведения общественной экологиче-
ской экспертизы может быть учтено при прове-
дении государственной экологической экспер-
тизы. В тоже время, общественная экологиче-
ская экспертиза характеризуется такими специ-
фическими чертами как наличием: особого объ-
екта – документация хозяйственной деятельно-
сти, а не нормативные правовые акты или их 
проекты; специфического предмета – установле-
ние соответствия документации требованиям в 
области охраны окружающей среды; специфич-
ного субъектного состава экспертов – обще-
ственные объединения и другие негосударствен-
ные некоммерческие организации и др.  

Ко второй группе экспертиз со статусом «не-
зависимая» относится антикоррупционная неза-
висимая экспертиза, организация и проведения 
которой предусмотрено ст. 5 Федерального за-
кона от 17.07.2009 № 172-ФЗ «Об антикоррупци-
онной экспертизе нормативных правовых актов и 
проектов нормативных правовых актов» [16]. 
Данный вид экспертизы также можно отнести к 
системе общественных экспертиз по родовым 
признакам: основным субъектом проведения яв-
ляются негосударственные субъекты (физиче-
ские и юридические лица), к которым предъявля-
ются требования в части знаний и опыта; объек-
том экспертизы являются как проекты норматив-
ных правовых актов, так и действующие норма-
тивные правовые акты; заключения экспертов 
носят рекомендательный характер, а сам экс-
перт чаще всего осуществляет свою деятель-
ность на безвозмездной основе. В тоже время, 
антикоррупционной независимой экспертизе 
присуще специфические черты, которые прояв-
ляются в ее предмете – выявление экспертом 
коррупциогенных факторов, в требовании к экс-
пертам получения аккредитации в Министерстве 
юстиции РФ для проведения экспертизы, что 
предполагает соответствие его квалификацион-
ным требованиям  (высшие юридическое обра-
зование, стаж работы по юридической специаль-
ности не менее 15 лет); в обязанности импера-
тивного рассмотрения заключения эксперта ор-
ганом-разработчиком нормативного правового 
акта и мотивированного ответа на него и др.  

К третьей группе моно, на наш взгляд, отне-
сти экспертные оценки – оценку регулирующего 
воздействия (далее ‒ ОРВ) и оценку фактиче-
ского воздействия (далее ‒ ОФВ), так как в их со-
держании и характеристиках прослеживается 
функциональное сходство и иными негосудар-
ственными экспертизами в сфере правотворче-
ства и действующего законодательства. Основ-
ная сущность данных видов экспертных оценок 
вытекает из норм ст. 11 и 12 Федерального за-
кона от 31.07.2020 № 247-ФЗ «Об обязательных 
требованиях в Российской Федерации» [17], где 
с ОРВ связана прогнозная оценка проектов нор-
мативных правовых актов, устанавливающих 
обязательные требования, а с ОФВ – ретроспек-
тивная оценка действующего нормативного пра-
вового акта, в целях анализа обоснованности 
установленных обязательных требований, опре-
деления и оценки фактических последствий их 
установления, выявления избыточных условий, 
ограничений, запретов, обязанностей. Схожесть 
ОРВ и ОФВ с иными негосударственными экс-
пертизами, включенными в систему обществен-
ных экспертиз, проявляется в объекте эксперт-
ной оценки – проекты нормативных правовых ак-
тов или действующие нормативные правовые 
акты; привлечении к участию в ОРВ и ОФВ пред-
ставителей негосударственных структур (биз-
нес-сообщества и иных заинтересованных лиц). 
В тоже время, данные виды экспертных оценок 
характеризуются ярко выраженными особенно-
стями, к которым следует отнести: в процедуре 
ОРВ и ОФВ принимают участие как федераль-
ные органы исполнительной власти, которые яв-
ляются разработчиками акта, так и институты 
гражданского общества в рамках публичных об-
суждений; отсутствует заключение независи-
мого эксперта в классическом понимании, так как 
все заинтересованные лица свои замечания мо-
гут сформулировать в единый пул в рамках обя-
зательной процедуры и разместить на портале  
regulation.gov.ru в формате публичных обсужде-
ний [18].  

Подводя итог, отметим, что термин «обще-
ственная экспертиза» на доктринальном уровне 
рассматривается в рамках узкого подхода, где 
происходит ее фактическое отождествление с 
общественной экспертизой, осуществляемой 
Общественной палатой РФ и рамках широкого 
подхода, согласно которому данный термин вы-
ступает в качестве родового понятия, включаю-
щего в себя характеристики присущие отдель-
ным видам негосударственных экспертиз в 
сфере правотворчества [19] и действующего за-
конодательства. Анализ легального определе-
ния понятия «общественная экспертиза» позво-
лил выделить общие признаки характерные для 
всей системы общественных экспертиз: осу-
ществляется негосударственными субъектами, 
которые должны обладать специальными знани-
ями и определенным опытом, связь с обще-
ственным контролем; идентичность объекта экс-
пертизы – действующие нормативные правовые 
акты или их проекты; осуществление на основа-
нии доминирующего принципа безвозмездности; 
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заключение по результатам проведения экспер-
тизы носит преимущественно рекомендатель-
ный характер.  

В ходе проведенного исследования были 
установлены конкретные виды негосударствен-
ных экспертиз, осуществляемых в сфере право-
творчества и действующего законодательства, 
которые могут быть отнесены к системе обще-
ственных экспертиз, так как характеризуются об-
щими признаками, схожими с характеристиками 
родового понятия – «общественная экспертиза»: 
общественная экспертиза, осуществляемая Об-
щественной палатой РФ, общественная экологи-
ческая экспертиза, независимая антикоррупци-
онная экспертиза, оценка регулирующего воз-
действия и оценка фактического воздействия.  

В тоже время, легальное определение поня-
тия «общественная экспертиза» характеризу-
ется фрагментарностью, отсутствием системно-
сти в части привязки к конкретным видам экспер-
тиз, осуществляемых в отношении общих объек-
тов – нормативных правовых актов и их проек-
тов. Оставаясь родовым понятием на законода-
тельном уровне, оно должно быть конкретизиро-
вано по своему содержанию с учетом наличия 
специальных режимов, предусматривающих 
проведения различных видов экспертиз с уча-
стием независимых экспертов в сфере право-
творчества и действующего законодательства.
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