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В науке еще не сложилось общепринятого 

представления о понятии «экспертиза» в правовой 
сфере. Одни полагают, что там, где юристы, ни  
к чему проводить правовую экспертизу. Другие же 
считают недостаточными знания, получаемые  
в рамках вузовской программы, и потому она мо-
жет иметь место с привлечением к ее проведению 
юристов, прошедших специальную подготовку 1.  
В юридической практике происходит узкая специа-
лизация работников. Даже в системе Министерства 
юстиции у каждого работника есть свое направле-
ние. К примеру, одни заняты проведением анти-
коррупционной и правовой экспертизы, другие – 
регистрацией ведомственных нормативных актов, 

третьи – разработкой проектов правовых актов  
и т.д. По своему направлению работник Минюста 
как специалист может выступать и в качестве экс-
перта для дачи профессионального заключения. 

Вопрос о правозащитной экспертизе в юри-
дической литературе не ставится. В отдельных 
публикациях и документах можно встретить поло-
жение о том, что при проведении правовой экспер-
тизы нормативных правовых актов следует проана-
лизировать их соответствие основным правам  
и свободам человека и гражданина*.  

                                                 
* См.: Об утверждении методических рекомендаций 
по проведению правовой экспертизы нормативных 
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На прокуратуру возложен надзор за соблю-
дением прав и свобод человека и гражданина*. 
Уполномоченный по правам человека призван реа-
гировать на обращения граждан в случае наруше-
ния их прав и свобод. По большому счету права и 
свободы человека и гражданина определяют дея-
тельность всей публичной власти в России (ст. 18 
Конституции РФ). В качестве одной из целей юри-
дической экспертизы Н.В. Мамитова предлагает 
также «…обеспечение защиты прав, свобод и за-
конных интересов граждан» 2, с. 65. 

Все эти методы при всей их значимости не 
позволяют системно отследить весь процесс реали-
зации прав и свобод человека, прежде всего, в силу 
их разрозненности. Кроме того, они не охватывают 
такой весьма значимый аспект обеспечения стан-
дартов защиты прав и свобод человека, как профес-
сиональная оценка действующего законодательства 
на предмет их соответствия этим требованиям. 

О недостаточности существующих инстру-
ментов обеспечения прав человека свидетельству-
ют также ежегодно растущие потоки обращений  
в Европейский Суд по правам человека. Согласно 
ежегодному отчету Европейского Суда количество 
жалоб против России составило пятую часть от 
общего количества всех новых обращений в суд. 
Россия лидирует и по количеству выявленных (ус-
тановленных) Судом нарушений: это – каждое чет-
вертое в России 3. Причем из года в год в абсо-
лютном большинстве находятся однотипные нару-
шения. В основном они касаются процессуальных 
и процедурных норм, бесчеловечных условий со-
держания в СИЗО. Это свидетельствует, по мнению 
специалистов, о неэффективной борьбе государства 
с системными проблемами на практике 4. Иначе 
как объяснить факты, выявленные в учреждениях 
системы УФСИН России, когда в течение длитель-
ного времени допускались издевательства над 
людьми, унижение их достоинства, физическое 
насилие и т.д.?!  

В международных источниках также не об-
наружены специальные исследования по рассмат-
риваемой теме. Однако имеется десятилетний опыт 
правового регулирования ряда проблем, связанных 
с организацией и проведением правозащитной экс-
пертизы в Киргизии. В 2010 г. Правительством 
Киргизской Республики была утверждена Инст-
рукция о порядке проведения ряда экспертиз,  
в т.ч. правозащитной**. В ней определяется цель 

                                                                               
правовых актов субъектов РФ: приказ Минюста Рос-
сии от 31 мая 2012 г. № 87, п. 12. Доступ из справ.-
правовой системы «КонсультантПлюс». 
* См.: Приказ Генпрокуратуры России от 7 дек.  
2007 г. №195: в ред. от 31 авг. 2021 г. «Об организа-
ции прокурорского надзора за исполнением законов, 
соблюдением прав и свобод человека и гражданина». 
URL: Legacts.ru.doc.prikaz-07122 (дата обращения: 
10.01.2022). 
** См.: Постановление Правительства Киргизской 

правозащитной экспертизы – оценка соответствия 
проекта подзаконного акта установленным стан-
дартам защиты прав человека. Цель, таким обра-
зом, становится главной отличительной особенно-
стью правозащитной экспертизы от иных видов 
экспертиз и, прежде всего, правовой. 

В целом соглашаясь с таким пониманием 
правозащитной экспертизы, представляется не со-
всем логичным наделение проведения экспертизы 
Министерства юстиции Киргизской Республики, 
имея достаточно амбициозный (по статусу и пра-
вомочиям) институт Омбудсмена. Последний от 
имени парламента уполномочен осуществлять кон-
троль за соблюдением прав человека и поэтому, как 
нам кажется, наиболее осведомлен о проблемах  
в этой сфере и мог бы профессионально отслежи-
вать защиту прав и свобод в процессе подзаконного 
нормотворчества. 

Правозащитная экспертиза – это деятель-
ность, которая осуществляется в определенных 
правовых рамках, связана с нормативным материа-
лом и преследует конкретную цель. 

Применительно к российской действитель-
ности нет установленных правил и методик прове-
дения правозащитной экспертизы. При всей значи-
мости проблемы прав человека (человек, его права 
и свободы признаны высшей ценностью, ст.2 Кон-
ституции РФ) трудно себе представить качествен-
ное законодательство, не прошедшее оценку его 
соответствия установленным стандартам защиты 
прав и свобод человека. Правовая экспертиза нор-
мативных правовых актов и их проектов (а в по-
следнее десятилетие и антикоррупционная экспер-
тиза) затрагивает лишь общие вопросы соблюдения 
основных прав и свобод человека и гражданина. Ни 
в Положении о Министерстве юстиции РФ, ни  
в других нормативных актах нет конкретизации 
содержания данного полномочия, не определены 
правила его реализации и методика проведения. На 
наш взгляд, такое положение не способствует це-
ленаправленной работе по созданию эффективных 
инструментов защиты прав и свобод человека***. 
Помимо этого, на решении этой задачи негативно 
сказывается отсутствие в науке и в практике усто-
явшегося понимания как правозащитных отноше-
ний, так и правозащитной экспертизы 5, с. 7–42. 

Из приведенных выше положений следует 
полагать, что проблема обеспечения стандартов за-
щиты прав и свобод человека решается в рамках 

                                                                               
республики от 8 дек. 2010 г. № 319 «Об утверждении 
Инструкции о порядке проведения правовой, право-
защитной, гендерной, экологической, антикоррупци-
онной акции против подзаконных актов Киргизской 
Республики». URL: https://online.zakon.kz/Document/ 
?doc_id=30861710  (дата обращения: 10.01.2022). 
*** См.: Международный пакт о гражданских и поли-
тических правах человека от 16 декабря 1966 года. 
Доступ из справ.-правовой системы «КонсультантП-
люс». 
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правовой экспертизы. Даже в литературе выделяют 
ее в качестве составного элемента правовой экспер-
тизы: «Выявление положений, потенциально спо-
собных нарушить права и свободы человека  
и гражданина». Там же в таком же качестве опреде-
ляется и место антикоррупционной экспертизы 1. 

Как представляется, речь идет о различных 
понятиях: правовой, антикоррупционной и право-
защитной экспертизе. Хотя даже в их наименова-
нии имеется очевидное различие: при правовой 
экспертизе обеспечивается единство правового 
пространства*, антикоррупционная экспертиза на-
правлена на выявление и устранение коррупцио-
генных факторов, а правозащитная экспертиза  
в широком смысле призвана обеспечивать защиту 
прав и свобод человека. Главное же различие у них 
заключается в их целевом назначении, которое 
вряд ли можно свести в нечто единое. Если даже 
попытаться это сделать, то более всего подходит 
понятие правозащитной экспертизы. Ведь именно  
в ее рамках решается главный вопрос права и госу-
дарства – обеспечение гармонии прав и свобод че-
ловека и правомочий государства. Обеспечение 
единого правового пространства через верховенст-
во Основного закона и антикоррупционная «чист-
ка» законодательства направлены на то, чтобы уст-
ранить возможные угрозы этой гармонии. 

Однако при всех соблазнах такого подхода  
к исследованию этих явлений более рациональным 
представляется определение их как самостоятель-
ных видов правовой деятельности. 

Наше понимание правозащитной экспертизы 
основывается на определении правозащитных от-
ношений как юридической связи, состоянии зави-
симых между собой сторон: человеком, обладаю-
щим правозащитным статусом, и государством, 
наделенным правозащитной компетенцией  
5, с. 166. Исходя из этого, правозащитная экспер-
тиза своим предметом имеет ту самую юридиче-
скую связь между человеком и государством. Ее 
целью, соответственно, становится обеспечение 
правозащитной (юридической) безопасности чело-
века, исключающей возможные угрозы и устра-
няющей имевшуюся опасность его правам  
и свободам. 

Как представляется, должны быть определе-
ны соответствующие правила и методика ее прове-
дения, отвечающие этой цели и учитывающие спе-
цифику предмета правозащитной экспертизы.  
В качестве правил должны быть определены сле-
дующие: во-первых, правозащитной экспертизе 
подвергаются все нормативные правовые акты  
и проекты нормативных правовых актов**; во-

                                                 
* См.: О дополнительных мерах по обеспечению 
единства правового пространства Российской Феде-
рации: указ Президента Рос. Федерации от 10 августа 
2000 г. № 1486 // Собр. законодательства РФ. 2000.  
№ 33, ст. 3356. 
** В настоящей статье мы ограничимся проблемами 

вторых, в качестве основного субъекта правоза-
щитной экспертизы выступает институт Омбуд-
смена; в-третьих, допуск в установленном порядке 
к проведению данной экспертизы граждан и юри-
дических лиц. 

Только подробная методика проведения пра-
возащитной экспертизы может обеспечить реали-
зацию поставленной цели. Методика проведения 
правозащитной экспертизы должна основываться 
на принципах обоснованности, объективности  
и проверяемости результатов экспертизы. Обосно-
ванность предполагает наличие достаточных фак-
тических и юридических оснований для формиро-
вания вывода о наличии факта угрозы юридиче-
ской безопасности человека. Принцип объективно-
сти заключается в отказе от субъективизма во вре-
мя проведения исследования предмета правоза-
щитной экспертизы. Конечно, весьма важно убе-
диться в истинности результатов исследования, 
подвергнув их непредвзятой проверке. 

Для реализации приведенных выше принци-
пов может быть использован самый разнообразный 
арсенал способов и средств. Но он должен быть 
единым для всех субъектов правозащитной экспер-
тизы. По нашему мнению, в качестве таковых мо-
гут быть положения правовых актов, а также факты 
из практики их реализации, свидетельствующие об 
угрозах (или нарушениях) стандартам защиты прав 
и свобод человека. Рассмотрим некоторые из них: 

1. Положения нормативных правовых актов 
(их проектов), негативно влияющих на обществен-
ные отношения в сфере защиты прав человека. 
Эксперт, используя профессиональные знания, 
личный опыт и сложившуюся практику правового 
регулирования, должен оценить степень негативно-
го воздействия анализируемых норм на правоза-
щитное состояние человека. Установление каких-
либо единиц измерения возможного уровня угроз 
этому весьма проблематично, и потому все будет 
зависеть от субъективного восприятия эксперта. 
Однако в формализованном виде это может быть 
выражено в противоречиях исследуемых положе-
ний установленным стандартам защиты прав и сво-
бод человека. 

2. Наличие в правовых нормах элементов, 
создающих угрозу действующему механизму реа-

                                                                               
организации правозащитной экспертизы нормативных 
правовых актов и их проектов. Особый интерес,  
с точки зрения достижения максимальной эффектив-
ности обеспечения защиты прав и свобод человека, 
представляет вопрос об организации такой эксперти-
зы на уровне правозащитной деятельности, на стадии 
совершения конкретных физических действий  
и определенных процедур, призванных демонстриро-
вать воплощение в жизнь прав и свобод человека,  
в момент насыщения ими этими благами. Именно на 
этом уровне происходят искажение их сути и утрата 
человеком веры в справедливость и закон. Данная 
проблема, по нашему мнению, требует особого вни-
мания в рамках отдельного исследования. 
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лизации прав и свобод человека. Это может быть 
выражено в исключении действующих правил  
и процедур либо в их ослаблении, бюрократизации, 
либо в установлении новых механизмов, уступаю-
щих по эффективности действующим. 

3. Установление фактов, препятствующих 
соблюдению прав и свобод человека. В качестве 
примера можно привести норму из антикоррупци-
онного законодательства, устанавливающую факт 
включения человека в реестр лиц, уволенных с го-
сударственной службы за утрату доверия, как огра-
ничивающую реализацию его права на труд сроком 
на 5 лет. Если он уже понес ответственность и уво-
лен с работы за нарушение закона, то установление 
запрета на трудоустройство предусматривает от-
ветственность дважды за одно нарушение. 

4. Установление фактов, негативно влияю-
щих на права социально уязвимых групп населе-
ния. Потенциально они могут иметь место в сфере 
установления тарифов на услуги, социального 
обеспечения и защиты определенных категорий 
лиц. По последним статистическим данным в Рос-
сии за чертой бедности проживают более 20 млн. 
человек 6, права и свободы которых практически 
находятся под угрозой. Через различные механиз-
мы государство пытается их защитить. При таких 
обстоятельствах важно отслеживать в законода-
тельстве положения, осложняющие и без того не-
простую ситуацию, и добиваться их устранения. 

5. Выявление и устранение фактов общей 
регламентации, которые при отсутствии их доста-
точной конкретизации способны стать серьезным 
препятствием на пути к реализации прав и свобод 
человека. Одновременно надо отслеживать и такие 
ситуации, когда вопросы, требующие законода-
тельного регулирования, опускаются на уровень 
ведомственного или локального нормотворчества. 

6. Установление отсылочных положений, не 
обеспеченных соответствующим правовым напол-
нением. Нередко человек может оказаться в ситуа-
ции, когда реализация его права проявляется  
в чрезмерной и неограниченной конкретной право-
выми нормами зависимости от усмотрения  
чиновника. 

7. Установление положений нормативных 
правовых актов, не соответствующих требованиям 
международных стандартов защиты прав и свобод 
человека. Наличие обширного количества между-
народных обязательств России в этой сфере свиде-
тельствует лишь о политических намерениях госу-
дарства. Национальное законодательство должно 
«способствовать созданию эффективных средств 
правовой защиты любому лицу, права и свободы 
которого нарушены»*. Следовательно, задача экс-
перта заключается в поиске этих средств и путей 

                                                 
* См.: Международный пакт о гражданских и полити-
ческих правах от 16 декабря 1966 года, п. 3 ст.2. Дос-
туп из справ.-правовой системы «КонсультантПлюс». 

преодоления факторов, препятствующих достиже-
нию обозначенных перспектив. 

Принципиальным является вопрос об опре-
делении субъекта правозащитной экспертизы.  
В основу его разрешения должны быть положены 
авторитетные государственно-правовые принципы. 
В качестве таковых нам видятся два наиболее зна-
чимых положения. Первое из них сводится к тому, 
что согласно Конституции РФ гарантом прав  
и свобод человека и гражданина является Прези-
дент РФ (ст. 80 Конституции РФ). Второе же за-
ключается в провозглашении человека, его прав  
и свобод высшей ценностью (ст.2 Конституции 
РФ). Эти положения не оставляют сомнений в том, 
что только Президент РФ вправе определить тот 
государственный орган, который с достаточным 
объемом полномочий будет находиться под его 
контролем. Полагаем, что при решении данной 
проблемы можно было бы использовать опыт орга-
низации парламентского контроля за соблюдением 
прав и свобод человека в Узбекистане. 

В целях усиления позиций Омбудсмена ре-
шением обеих палат Парламента этого государства 
создается Комиссия по соблюдению конституци-
онных прав и свобод человека, которую возглавля-
ет Уполномоченный по правам человека. На эту 
комиссию, кроме прочего, возлагается организация 
и проведение правозащитной экспертизы проектов 
законов и иных нормативных правовых актов, ре-
гулирование вопросов обеспечения защиты прав  
и свобод человека, а также проведение мониторин-
га соблюдения прав человека. В регионах Респуб-
лики Узбекистан реализация этих полномочий воз-
ложена на представителей Омбудсмена**. В этой 
схеме, на наш взгляд, самой привлекательной явля-
ется организация проведения правозащитной экс-
пертизы всего массива нормативных правовых  
актов. 

Россия в этом направлении уже сделала ре-
шающие шаги. С 2015 года здесь практически соз-
дана «вертикаль» уполномоченных по правам че-
ловека, которая позволит охватить правозащитной 
экспертизой акты регионального нормотворчества. 
Имея в виду это обстоятельство, было бы оправ-
данным наделение института уполномоченных по 
правам человека полномочиями на проведение 
правозащитной экспертизы действующего законо-
дательства и проектов всех нормативных правовых 
актов в России. В силу вышесказанного именно 
Президент РФ, как гарант прав и свобод человека, 
соответствующим статусом должен наделить 

                                                 
** См.: Регламент Комиссии по соблюдению консти-
туционных прав и свобод человека: приложение 2  
к Совместному постановлению Кенгаша Законода-
тельной палаты Олий Мажлиса Республики Узбеки-
стан и Кенгаша Сената Олий Мажлиса Республики 
Узбекистан от 15 июня 2021 г. № 300-II/191-II. URL: 
http://lex.uz/docs/28223379 (дата обращения: 
28.12.2021).  
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Уполномоченного по правам человека. Это позво-
лит создать дополнительный инструментарий для 
исполнения Президентом своих обязательств перед 
гражданами. 

Правозащитная экспертиза представляет со-
бой определенный процесс. Можно выделить не-
сколько этапов ее проведения. 

1. Подготовительный этап: включает опреде-
ление нормативного правового акта (или проекта), 
подлежащего правозащитной экспертизе; выявле-
ние положений акта, которые прямо или косвенно 
затрагивают права и свободы человека; определе-
ние содержания проблемы, которая должна быть 
решена при проведении экспертизы. 

2. Правозащитный анализ: предполагает изу-
чение состояния правового регулирования в сфере 
защиты прав и свобод человека; оценку масштаба 
негативных последствий реализации соответст-
вующих положений для прав и свобод человека; 
соответствия положений акта общепризнанным 
стандартам защиты прав и свобод человека; влия-
ния выявленных положений акта на права социаль-
но уязвимых групп населения. 

3. Подготовка и определение по результатам 
экспертизы итогового документа, заключения,  
в ходе которого формируются выводы о том, что 
конкретные положения рассматриваемого правово-
го акта представляют угрозу правам и свободам 
человека и предлагаются конкретные предложения 
по их устранению. 

Само заключение не может быть обычным 
правовым документом. От его юридической силы 
зависит эффективность всей этой деятельности. 
Она должна быть законодательно определена  
и, прежде всего, такие ее свойства, как обязатель-
ность не просто рассмотрения правозащитного за-
ключения, но и принятия его выводов при соблю-
дении определенных согласительных процедур, 
сроки рассмотрения, именно нормотворческим ор-
ганом, рассмотрение с участием Омбудсмена или 
его официального представителя. 

Данную процедуру следует прописать в ак-
тах, определяющих правила проведения правоза-
щитной экспертизы. 

Вышеизложенное относится, в основном,  
к вопросам проведения правозащитной экспертизы 
проектов нормативных правовых актов. Что же ка-
сается действующих правовых актов, то их экспер-
тизу можно организовать в рамках действующего 
механизма мониторинга правоприменения в РФ*. 
Она предполагает сбор, обобщение, анализ и оцен-
ку информации для обеспечения принятия (изда-
ния), изменения или признания утратившим силу 
(отмену) нормативных правовых актов РФ. Такая 
работа проводится в соответствии с ежегодным 

                                                 
* См.: О мониторинге правоприменения в Российской 
Федерации: указ Президента РФ от 20 мая 2011 г.  
№ 657. Доступ из справ.-правовой системы «Консуль-
тантПлюс». 

планом, утвержденным Правительством РФ. По ее 
результатам готовится доклад Президенту РФ, ко-
торый и определяет перечень мер по реализации 
выводов доклада.  

Думается, что не может быть проблем  
с включением Уполномоченного по правам челове-
ка в состав субъектов мониторинга правопримене-
ния, чтобы он на всех уровнях осуществлял право-
защитную экспертизу, действующего массива нор-
мативных правовых актов. Однако участие в мони-
торинге правоприменения вовсе не должно слу-
жить препятствием к его деятельности по целена-
правленному (в т.ч. на плановой основе) исследо-
ванию действующих правовых актов на предмет 
соответствия их стандартам защиты прав и свобод 
человека.  

За период после принятия Конституции РФ 
была проделана большая работа по приведению 
в соответствие с ней законодательства СССР  
и РСФСР. Несмотря на это, тысячи актов прошлых 
лет продолжают действовать. Кроме того, имеет 
место ряд положений Основного закона, не полу-
чивших еще своего дальнейшего развития. Все это, 
конечно, не может не сказаться на состоянии пра-
вовой защищенности человека и, естественно, тре-
бует соответствующего внимания со стороны 
Уполномоченного по правам человека. 

Учитывая специфику правозащитной дея-
тельности, следует согласиться с существующими 
среди ученых мнением о необходимости наделения 
правом законодательной инициативы Уполномо-
ченных по правам человека в Государственной Ду-
ме и в законодательных органах субъектов РФ 7. 
В ряде регионов РФ этот вопрос уже решен поло-
жительно (Дагестан, Башкирия, Саратовская об-
ласть и др.). 

Однако на федеральном уровне пока идут 
дискуссии 7, высказываются опасения о возмож-
ности возникновения сложностей юридического 
порядка 8, с. 79. На наш взгляд, могут возникать 
вопросы, прежде всего, организационного и финан-
сового порядка. Если этот вопрос беспроблемно 
решен в регионах, то как-то некорректно о них го-
ворить применительно к федеральному уровню. 

Наличие права законодательной инициативы 
значительно ускорит устранение угроз правам и 
свободам человека, устанавливаемых по результа-
там правозащитной экспертизы. 

Помимо вопроса о наделении Омбудсмена 
правом законодательной инициативы, следует об-
ратить внимание на проблему, связанную с его дея-
тельностью по обеспечению соответствия подза-
конных актов требованиям стандартов защиты прав 
и свобод человека. Трудно представить себе соот-
ветствие в полном объеме этим стандартам всех 
законодательных актов России. Но в основном уг-
розы правозащитной безопасности человека возни-
кают на уровне подзаконного нормотворчества. 
Мы не располагаем законодательно урегулирован-



Юридический вестник ДГУ. 2022. Т. 42, № 2. 
Law Herald of DSU, 2022, vol. 42, no.2. 

 36

ным порядком в этой сфере деятельности государ-
ства. Проект Федерального закона о нормативных 
правовых актах многократно обсуждался на засе-
даниях Государственной Думы, и по сей день он не 
принял форму закона 9. По действующему Регла-
менту Правительства РФ проекты актов и другие 
документы могут вноситься на рассмотрение  
в Правительство членами Правительства, руково-
дителями иных федеральных органов исполнитель-
ной власти или лицами, исполняющими их обязан-
ности. Проекты актов по вопросам, отнесенным к 
ведению правительственной комиссии по проведе-
нию административной реформы и Правительст-
венной комиссии по цифровому развитию могут 
вноситься непосредственно указанными  
комиссиями*.  

Таким образом, определен исчерпывающий 
перечень субъектов, наделенных правотворческой 
инициативой в Правительстве РФ. Как видим, сре-
ди них нет Уполномоченного по правам человека,  
и он практически лишен возможности непосредст-

венно вносить проекты нормативных правовых ак-
тов на рассмотрение Правительства РФ. Полномо-
чия его Федеральным законом сводятся лишь  
к обращению с предложениями о внесении измене-
ний в законы к субъектам права законодательной 
инициативы, а также обращениям к органам пуб-
личной власти с соответствующими предложения-
ми. В связи с этим для усиления правозащитных 
возможностей Омбудсмена в России предлагаем  
в нормативных актах, регламентирующих деятель-
ность органов исполнительной власти, предусмот-
реть возможность непосредственного внесения на 
рассмотрение уполномоченных по правам человека 
проектов нормативных правовых актов, связанных 
с защитой прав и свобод человека.  

Таким образом, создание организационных 
правовых основ проведения правозащитной экс-
пертизы нормативных правовых актов и их проек-
тов позволит создать максимально комфортные 
условия для защиты прав и свобод человека.  
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