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Введение
Давая научную оценку проекту закона 

Республики Узбекистан «О нормативно-пра-
вовых актах» в новой редакции необходимо 
отметить, что он в отличие от действующего 
закона значительно расширяет предмет регу-
лирования: помимо собственно нормативно-
правовых актов (НПА), в нем значительное 
внимание уделяется процедуре нормотворчес-
кой деятельности, т. е. порядку планирования, 
подготовки, принятия нормативно-правовых 
актов, их исполнения, мониторинга и оценки 
воздействия.

Полагаем, что такое расширение пред-
мета вполне оправдано с учетом задач, опре-
деленных Концепцией совершенствования 
нормотворческой деятельности. Вместе с тем, 
такое существенное расширение предмета за-
кона значительно повышает сложность зако-
нопроектной задачи, требует соответствую-
щего научного обоснования.

Основная часть
К достоинствам законопроекта можно 

отнести подробное определение предмета ре-
гулирования подзаконных актов: актов Пре-
зидента Республики Узбекистан, Кабинета 
Министров Республики Узбекистан, ведом-
ственных нормативно-правовых актов. 

В то же время явным упущением пред-
ставляется отсутствие столь же четкого опре-
деления предмета законодательного регулиро-
вания. Очевидной прерогативой законодателя, 
согласно мировой практике развитых правовых 
государств, является регулирование вопросов 
правового статуса (прав, обязанностей, ответ-
ственности) физических и юридических лиц. 
В проекте закона упускается возможность ис-
править этот существенный недостаток отече-
ственного законодательства.

В представленном законопроекте заметна 

попытка модернизировать и процедурно регла-
ментировать нормотворческую деятельность. 
В нем упомянуты такие современные методики, 
как оценка регуляторного воздействия и анти-
коррупционная экспертиза. В то же время эта 
попытка не доведена до логичес кого заверше-
ния. Правильная постановка задачи – не прос то 
упомянуть новые методики и инструменты сре-
ди обязанностей разработчиков или видов воз-
можных экспертиз, а разработать современную 
процедуру нормотворческой деятельности, 
которая обеспечила бы требуемые качество и 
эффективность регуляторной политики госу-
дарства. Нельзя забывать о том, что оценка ре-
гуляторного воздействия – это организацион-
но-правовая технология, предусматривающая 
совершенно определенные процедуры, орга-
низационные механизмы и стандарты. Ее необ-
ходимо заимствовать как целостный механизм, 
как сложную машину, а не по частям, да еще и в 
произвольном порядке. Если мы хотим обеспе-
чить обоснованность нормативно-правового 
регулирования, учет мнений заинтересован-
ной общественности, системность, качество и 
действенность законодательства, словом, «ум-
ное регулирование», мы должны кардинально 
улучшить процедуру подготовки нормативно-
правовых актов на основе лучшего мирового 
опыта. Кстати, в 2017 г. этот опыт изучался, и 
соответствующие отчеты по ним имеются и 
могут быть при необходимос ти предоставлены 
разработчикам.

К сожалению, представленный законо-
проект должным образом не обеспечивает 
такого улучшения, поскольку не содержит ме-
ханизмов, способных заместить сложившуюся 
практику законопроектной работы и подза-
конного нормотворчества.

В законопроекте имеется, как было 
выше отмечено, обилие диспозитивных норм 
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и терминов неопределенного содержания, 
оставляю щих существенные элементы про-
цедуры (например, научную экспертизу) на 
усмотрение разработчика, усугубляют не-
определенность новой редакции и повышают 
риски принятия очередного неработающего 
закона. Если так нечетко регулировать, то, ско-
рее всего, сложившаяся практика будет идти 
своим чередом, а закон в новой редакции мо-
жет остаться невостребованным. Это убеж-
дает в том, что в реформировании процедуры 
нормотворческой деятельности необходимы 
решительные меры, а не полумеры.

К сожалению, не только в заимствовании 
зарубежного опыта, но даже в реализации 
Концепции совершенствования нормотвор-
чества (далее – Концепция) допускается, на 
наш взгляд, половинчатость и непоследова-
тельность. При этом явно не прослеживается 
выполнение требований Концепции о внедре-
нии эффективного механизма принятия зако-
нов прямого действия. Нет ответа на вопрос: 
что же может переломить сложившуюся в пе-
реходный период тенденцию подмены законо-
дательного регулирования подзаконным?

Принцип прямого действия законов 
должным образом не отражен в принципах, в 
предмете законодательного регулирования, в 
процедуре. Статья 22 о пределах подзаконного 
регулирования, притом, что прерогативы за-
конодательного регулирования, на наш взгляд, 
четко не определены, – это слабое решение. 
Требование о том, что текст закона должен со-
держать механизмы прямого действия в статье 
53 – это не решение, а лишь повтор задачи, 
пос тавленной Концепцией. Сам представлен-
ный законопроект, к сожалению, не соответ-
ствует этому требованию. В то же время новая 
редакция, напротив, воспроизводит не лучшие 
черты действующего закона, фактически ста-
вя действие новых законов в зависимость от 
проводимой в связи с их принятием система-
тизации всего массива законодательства (см. 
статью 67 предлагаемой редакции и статью 
23 действующего Закона). А ведь простой 
принцип автоматической утраты силы всеми 
подзаконными актами, не соответствующими 
новому закону, мог бы кардинально изменить 
ситуацию. К сожалению, в законопроекте та-
кой механизм не предусмотрен.

Очевидно, что в условиях сложившейся 
практики правоприменения, ориентирован-
ной на подзаконные нормативно-правовые 
акты, необходимо в законе уделить гораздо 
больше внимания механизму преодоления та-
кой порочной практики, подрывающей верхо-
венство закона.

Нужны принципы и процедуры, которые 
обеспечат реальное игнорирование право 
применителем (административными органа-
ми и судами) подзаконных актов, не соответ-
ствующих Конституции и закону, и их своев-
ременную выбраковку из правовой системы.

Принцип достаточности оснований для ре-
гуляторного вмешательства государства, прямо 
предусмотренный Концепцией, также не нашел 
удовлетворительного воплощения в предложен-
ной редакции. Почему-то этот принцип даже 
среди принципов не упомянут. Вместо этого в 
законопроекте предлагается весьма расплыв-
чатый и абстрактный принцип адекватности. 
Такой принцип не может изменить практику 
нормотворчества. Достаточность оснований 
требует не только закрепления в данном законе, 
но и соответствующего механизма, обеспечива-
ющего прямое действие этого принципа.

Нужно сказать, что перечень принципов 
и определение их содержания представляется 
нам не совсем удачным. Задача создания со-
временной эффективной процедуры нормо-
творческой деятельности требует закрепления 
совершенно иных принципов. К сожалению, 
разработчикам не удалось учесть научную 
доктрину в этом вопросе. Принцип научнос-
ти, который предлагается в законопроекте, не 
реализовывается.

В законопроекте упущено требование 
Концепции о создании действенного меха-
низма конституционного контроля. Конечно, 
сам конституционный контроль не предмет 
закона «О нормативно-правовых актах», но 
данный закон носит основополагающий для 
системы права и законодательства характер, а 
поэтому не должен упускать возможности соз-
дать важные условия и предпосылки для фор-
мирования эффективного конституционного 
контроля в стране. Для этого достаточно было 
бы предусмотреть процедуру приостановле-
ния действия спорного НПА до его конститу-
ционной проверки. 
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Проект закона дополняется статьей 8 
«Принцип гласности». Важно отметить, что 
НПА, принимаемые органами государствен-
ной власти на местах (хокимиятами), нередко 
противоречат данному принципу. Решения час-
то принимаются без обсуждения с широкой 
общественностью, проекты решений не публи-
куются на Едином портале, отсутствуют четкие 
административные барьеры и процедуры по 
вопросам принятия таких решений, в т. ч. в свя-
зи с тем, что отсутствует норма об обсуждени-
ях проектов решений органов государственной 
власти на местах. Из этого можно заключить то, 
что отсутствует общественный контроль. Так, 
например, хокимы нередко принимают реше-
ния, напрямую влияющую на жизнь и интересы 
граждан, юридических лиц и их предпринима-
тельскую деятельность. В связи с этим пред-
лагается четко установить перечень норматив-
но-правовых актов, в данном случае решения 
хокимов городов, областей и районов, которые 
подлежат обязательному обсуждению на Еди-
ном портале по вопросам, непосредственно 
затрагивающим права, свободы и обязанности 
граждан и юридических лиц.

Внедрение требования подготовки проек-
тов НПА на государственном языке в условиях, 
когда вся законопроектная и нормотворческая 
практика многие десятилетия систематически 
опирается на русскоязычный юридический 
науч но-терминологический аппарат, несо-
мненно, связано с серьезными трудностями для 
разработчиков и последствия ми для правовой 
системы в целом. Ведь источники, которыми 
пользуются разработчики, в основном на рус-
ском языке, да и теория, и терминология, ко-
торыми пользуются специалисты в министер-
ствах, ведомствах, тоже пока русскоязычные, и 
опыт работы над ключевыми для администра-
тивного права законами полностью подтверж-
дает этот тезис. Поэтому подготовка кадров 
государственного аппарата для нормотворчес-
кой работы на государственном языке потре-
бует должной институциональной подготовки. 
Необходима серьезная работа в сфере науки и 
образования прежде, чем этот вопрос можно 
решить без ущерба для качества нормотворчес-
кой деятельности. Словом, полагаем, что нельзя 
недооценивать сложность реализации предло-
женной меры.

Считаем пора подвести современную на-
учную базу под нормотворческую деятель-
ность, учитывать доктрину правового го-
сударства. Этого требуют задачи, которые 
поставлены руководством страны в концепту-
альных выступлениях и документах. В новой 
правовой основе нуждается наша растущая 
экономика, инвестиционный климат и населе-
ние, которое верит провозглашенным лозун-
гам о приоритетности интересов человека.

С учетом вышеизложенных замечаний 
считаем, что законопроект нуждается в неко-
торой доработке. Прежде всего, необходимо 
учесть научные основы нормотворческой дея-
тельности и регуляторной политики, а также 
лучшего мирового опыта в этой области. Ори-
ентироваться на Беларусь и Азербайджан, при 
всем уважении к этим странам, явно недоста-
точно для потребностей реформы в нашей 
мощной, динамично развивающейся стране.

При экспертной оценке норм проекта 
закона Республики Узбекистан «О норма-
тивно-правовых актах» (в новой редакции) 
мы основывались на передовом зарубежном 
опыте антикоррупционной экспертизы зако-
нодательства, а также основных организаци-
онно-правовых и методических положениях и 
требованиях института антикоррупционной 
экспертизы нашей страны с учетом ее даль-
нейшего развития. Исходили из того, что анти-
коррупционная экспертиза законодательства 
представляет собой проверку действующего 
и разрабатываемого законодательства на пред-
мет наличия коррупционных рисков, а также 
выработку рекомендаций по их устранению. 

Предмет антикоррупционной эксперти-
зы в большинстве стран одинаков. Есть не-
большие различия в официальной термино-
логии, но по содержанию в основном имеется 
в виду одно и то же – анализ актов законода-
тельства или их проектов на предмет наличия 
недостатков формы или содержания, создаю-
щих риски коррупции, коррупционные фак-
торы. При этом максимальная эффективность 
антикоррупционной экспертизы возможна 
лишь при охвате всего законодательства, как 
действующего, так и проектов новых НПА и 
всех поправок. Она должна включать все виды 
НПА на всех уровнях государственной власти 
и управления. Учитывая присущий антикор-
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рупционной экспертизе комплексный подход 
к оценке правового регулирования, только 
при полном охвате законодательства можно 
по-настоящему увидеть ее благотворный эф-
фект.

Выводы
Основываясь на вышеизложенном, об-

щепринятых организационно-правовых и 
методических основах антикоррупционной 
экспертизы законодательства, результатах 
анализа норм законопроекта «О нормативно-
правовых актах» в новой редакции на их анти-
коррупционность, можно сделать следующие 
выводы, замечания и предложения. 

1. Антикоррупционная экспертиза на 
данный момент в нашей стране законодатель-
но внедрена в рамках правовой экспертизы 
проектов нормативно-правовых актов. Вместе 
с тем исходные правовые основания, заложен-
ные Постановлением Президента Республи-
ки Узбекистан № ПП-1602, предусматривают 
более широкую сферу ее применения, охва-
тывающую и действующее законодательство. 
Эта функция осуществляется сегодня, прежде 
всего, Министерством юстиции на основании 
своей компетенции в области правовой по-
литики. И ничего не мешает развивать этот 
инс титут как в плане охвата законодательства, 
так и в смысле полноценного участия в анти-
коррупционной экспертизе законодательства 
всех административных органов, тем более, 
что задачи, поставленные руководством стра-
ны перед Министерством юстиции, подраз-
умевают возможность институциализации 
«зрелой» модели антикоррупционной экс-
пертизы. Тем более, что в ходе мониторинга 
исполнения Стамбульского плана действий 
Узбекистану было официально рекомендова-
но «установить законодательное требование 
об обязательном проведении антикорруп-
ционной экспертизы нормативно-правовых 
актов; утвердить порядок, регулирующий 
процедуру проведения такой экспертизы и 
дальнейшие действия в случае выявления по-
ложений, способствующих созданию почвы 
для коррупции».

В рамках выполнения своих функций 
Министерство юстиции фактически уже про-
водит антикоррупционную экспертизу дей-
ствующего законодательства. Остается лишь 

полноценно ее институциализировать так, 
чтобы антикоррупционная экспертиза полу-
чила самостоятельный статус, не ограничен-
ный рамками правовой экспертизы проектов 
НПА, и проводилась в отношении действую-
щего законодательства на систематической ос-
нове при участии всех административных ве-
домств по единой официально утвержденной 
методике с полноценным анализом на предмет 
всех известных коррупционных рисков и чет-
кой процедурой рассмотрения и учета ее ре-
комендаций.

Такая модель антикоррупционной экс-
пертизы позволит целенаправленно и после-
довательно совершенствовать действующее 
законодательство, систематически устраняя 
существующие пробелы и дисбалансы. Разу-
меется, такое развитие института антикорруп-
ционной экспертизы потребует значительно-
го усиления ее организационных мощностей. 
Действующего механизма правовой эксперти-
зы Министерства юстиции будет уже недоста-
точно. Необходимо будет обеспечить создание 
вокруг Министерства юстиции межведом-
ственной сети антикоррупционной эксперти-
зы за счет налаживания внутриведомственной 
антикоррупционной экспертизы во всех адми-
нистративных органах и эффективного межве-
домственного взаимодействия в этой сфере.

Подлинное расширение организацион-
ной структуры антикоррупционной экспер-
тизы произойдет лишь только тогда, когда 
ведомственные юридические службы под ру-
ководством Министерства юстиции начнут 
систематическую антикоррупционную экс-
пертизу действующего законодательства в 
подведомственных отраслях и сферах государ-
ственного управления. Результаты экспертиз 
должны регулярно представляться в Мини-
стерство юстиции для обобщения и анализа. 
Министерство юстиции на основе сводной 
аналитики должно готовить актуальные и обо-
снованные предложения по совершенствова-
нию законодательства.

2. Однако расширение организационного 
механизма до межведомственной сети требу-
ет соответствующего правового оформления. 
Юридическое оформление зрелой модели 
антикоррупционной экспертизы должно быть 
осуществлено в законодательном порядке с 
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более полной, подробной регламентацией в 
специальной (отдельной) главе законопроек-
та или в нескольких развернутых его статьях, 
определяющих его как самостоятельный вид 
экспертизы, а не в качестве составляющей 
правовой экспертизы, подчеркивая при этом 
его обязательный характер.

Иными словами, антикоррупционную 
экспертизу законодательства необходимо вы-
вести на уровень самостоятельного правово-
го института: предмет коррупционной экс-
пертизы, риски (факторы), организационные 
вопросы, процедуру и методику целесообраз-
но регламентировать постановлением Каби-
нета Министров, а законодательные основы 
– законодательным актом (законом «Об ан-
тикоррупционной экспертизе законодатель-
ства», Законом «О противодействии кор-
рупции» [1] или в новой редакции Законом 
«О нормативно-правовых актах»), приня-
тие которого увенчало бы все усилия по инс-
титуциализации антикоррупционной экс-
пертизы в Узбекистане. Лишь полноценное 
оформление антикоррупционной эксперти-
зы как правового института и института за-
конодательства позволит реально достичь 
максимальной эффективнос ти ее примене-
ния в совершенствовании законодательства и 
антикоррупционной политике. 

3. В рассматриваемом законопроекте, на 
наш взгляд, необходимо предусмотреть от-
дельную статью, посвященную экспертизе 
действующих нормативно-правовых актов. 
Поскольку статьи 43, 44 и 46, относящиеся к 
антикоррупционной экспертизе, касаются в 
основном проектов НПА, а не действующих 
актов.

4. В разработанной в Республике Узбекис-
тан классификации коррупциогенных факторов 
и изложенной в Методике проведения антикор-
рупционной экспертизы проектов НПА пред-
усмотрены коррупционные факторы, сгруппи-
рованных в три категории: факторы,   связанные 
с административным усмотрением (10 фак-
торов); факторы, связанные с несоразмерным 
обременением заинтересованных лиц (4 фак-
тора); факторы, связанные с пробелами право-
вого регулирования (8 факторов). Хотя данная 
методика содержит обширный перечень кор-
рупционных рисков достаточно удобный для их 

классификации, вместе с тем дальнейшее разви-
тие антикоррупционной экспертизы действу-
ющего законодательства и последовательная 
интеграция этого института в национальный 
антикоррупционный механизм располагают к 
дополнению указанного перечня новыми кор-
рупционными рисками, причем преимуще-
ственно содержательного характера. В связи с 
этим полезно было бы, на наш взгляд, отразить 
в законопроекте перечень типичных факторов 
злоупотребления систематического характера в 
статьях об НПА.

5. В законопроекте имеется, как пример 
несоответствия требованиям антикоррупци-
онной экспертизы, обилие диспозитивных 
норм (по формуле «вправе», «могут быть», 
«может»), в частности, статьи 36, 37, 39, 48, 
49, и терминов неопределенного содержания 
(например, «ситуационный анализ», статья 
33). 

В статье 39 устанавливается, что проект 
НПА по решению разработчика или органа, 
его принимающего, может быть подвергнут 
правовой, экономической, финансовой, на-
учной, государственной, экологической, ан-
тикоррупционной, а также иным видам экс-
пертиз. В данном контексте слово «может» 
оставляет право такого решения за разработ-
чиком. В связи с чем предлагается установить 
обязательную антикоррупционную экспер-
тизу нормативно-правовых актов. Обязатель-
ность антикоррупционной экспертизы НПА 
также не установлена статьей 43 «Антикор-
рупционная экспертиза нормативно-право-
вых актов и их проектов». 

1 часть статьи 37 после слова «разработ-
чик» предлагается дополнить словом «обя-
зан». Данное дополнение устанавливает в 
первую очередь императивность нормы для 
самого разработчика. В связи с предлагаемым 
изменением необходимо внести редакцион-
ные изменения во всю статью проекта.   

6. В статье 66 «Приостановление и прек-
ращение действия нормативно-правового 
акта» устанавливается, что действие НПА 
или его части может быть приостановлено 
органом, принявшим его, либо его вышестоя-
щим органом на определенный срок или до 
наступ ления определенного события. Однако 
не установлен конкретный перечень причин, 
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по которым возможно такое приостановление 
и прекращение, что создает коррупционные 
возможности в случае неустановления четкого 
регламента данных процедур и причин приня-
тия подобного решения.

7. Целесообразно было бы также в про-
екте закона в качестве специального упол-
номоченного органа антикоррупционной 
экспертизы законодательства, наряду с ор-
ганами юстиции, определить также Гене-
ральную прокуратуру, учитывая ее особую, 
значительную роль в антикоррупционной 
деятельности, как это сделано в Российской 
Федерации, и Институт проблем законода-
тельства и парламентских исследований при 
Олий Мажлисе Республике Узбекистан, а так-
же предусмотреть в законопроекте об НПА 
возможность допуска ограниченного учас-
тия гражданского общества в антикоррупци-
онной экспертизе.

8. Ограничение, введенное частью 5 ста-
тьи 33, предлагается исключить в связи с тем, 
что одним НПА может быть предусмотрено 
принятие другого, который не включен в прог-
рамму. Также если оставить эту норму в этой 
редакции, то необходимо указать последствия 
несоблюдения (нарушения) данной нормы, 
т. е. установить ответственность. 

9. Государственной программой, утверж-
денной Указом Президента Республики Узбе-
кистан от 22 января 2018 года № УП–5308, 
предусмотрена разработка порядка обще-
ственного обращения в палаты Олий Мажлиса 
Республики Узбекистан, областные, районные 
и городские Кенгаши народных депутатов че-
рез специальный веб-портал «Mening ė krim». 
В связи с этим необходимо дополнить статью 
34 «Инициирование разработки нормативно-
правового акта» нормой о том, что иниции-
рование разработки нормативно-правового 
возможно путем коллективного обращения 
граждан через сайт «Mening ė krim» в случае, 
если оно набрало более 10 000 голосов под-
держки граждан. 

10. Часть 9 статьи 37 проекта говорит о 
том, что разработчик определяет перечень 
государственных органов и иных организа-
ций, компетенцию которых затрагивает про-
ект НПА. Однако важно отметить то, что на 
практике разработчик не всегда правильно 

составляет (иногда намеренно, в целях ускоре-
ния согласования) перечень государственных 
органов и иных организаций, компетенцию 
которых затрагивает разрабатываемый проект 
НПА. В этой связи, учитывая, что вводится 
порядок электронного согласования проектов 
НПА, необходимо направлять проект всем 
министерствам, ведомствам и организациям 
(можно утвердить перечень, вроде утверж-
денного Постановлением Кабинета Минис-
ров Республики Узбекитан от 22.12.2017 г. № 
1013). А также дополнить интерфейс прог-
раммы функцией: «не входит в компетенцию 
ведомства». 

11. Статьей 12 Гражданского кодекса 
Рес публики Узбекистан установлено, что акт 
государственного органа или органа само-
управления граждан, не соответствующий за-
конодательству и нарушающий гражданские 
права и охраняемые законом интересы граж-
данина или юридического лица, может быть 
признан судом недействительным.

Статью 30 часть 6 проекта предлагается 
дополнить словами «и судами». В случае, если 
не дополнить данную норму «судами», то 
может быть нарушена фундаментальная сис-
тема сдержек и противовесов, что ограничит 
права граждан. Важно заметить, что в статье 
44 Консти туции Республики Узбекистан уста-
новлено, что каждому гарантируется судебная 
защита его прав и свобод, право обжалования в 
суд незаконных действий государственных ор-
ганов, должностных лиц, общественных объе-
динений. Статьей 114 Конституции Республи-
ки Узбекистан установлено, что акты судебной 
власти обязательны для всех государственных 
органов, общественных объединений, пред-
приятий, учреждений, организаций, долж-
ностных лиц и граждан. В Законе Республики 
Узбекистан «О судах» статьей 9 установлено, 
что граждане Республики Узбекистан, ино-
странные граждане и лица без гражданства 
имеют право на судебную защиту от любых 
неправомерных действий (решений) госу-
дарственных и иных органов, должностных 
лиц, а также от посягательств на жизнь и здо-
ровье, честь и достоинство, личную свободу и 
имущество, иные права и свободы. Право на 
судебную защиту имеют также предприятия, 
учреждения и организации. 
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