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ПУБЛИЧНЫЕ ПОЛНОМОЧИЯ САМОРЕГУЛИРУЕМЫХ ОРГАНИЗАЦИЙ: 
ВОПРОСЫ СОВЕРШЕНСТВОВАНИЯ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА1

В управленческой практике существенно возросла роль субъектов частного права 
в реализации функций по предоставлению публичных услуг2, в том числе, в рамках 
аутсорсинга.

Понятие «аутсорсинг» определяется учеными по‑разному: во‑первых, как  дея-
тельность, заключающаяся в передаче исполнения отдельных элементов управлен-
ческого процесса негосударственной структуре для того, чтобы повысить качествен-
ные характеристики, результативность и уменьшить затраты на их осуществление3; 
во‑вторых, как передача функции в полном объеме в сектор частный с тем, что госу-
дарство отказывается от ее реализации посредством своих органов и подведомствен-
ных организаций на основе функционирования саморегулируемых организаций4.

В соответствии со ст. 10 Федерального закона «О саморегулируемых организа-
циях» к их исключительным правам относятся такие как: принятие решения о при-
менении мер дисциплинарного воздействия (вынесение предписания, обязывающего 
члена саморегулируемой организации устранить выявленные нарушения и устанав-
ливающего сроки их  устранения; вынесение члену саморегулируемой организации 
предупреждения; наложение на  него штрафа; рекомендация об  исключении лица 
из членов саморегулируемой организации, подлежащая рассмотрению ее постоянно 
действующим коллегиальным органом управления); иные установленные внутренни-
ми документами саморегулируемой организации меры5.

Осуществление определенных видов деятельности возможно только в  случае 
членства в саморегулируемой организации, которая реализует полномочия в рамках 
контроля и применяет меры принудительного характера, а также осуществляет иные 
права, ранее принадлежавшие органам исполнительной власти.

При  этом согласимся с  мнением, что  термин «саморегулируемая организация» 
не совсем верен, а термином, отражающим сущность такой деятельности будет «са-
морегулирующая организация», так как ее целями является не регулирование дея-
тельности собственной, а своих членов6.

Еще в Концепции административной реформы в РФ в 2006–2010  годах указывал-
ся в  качестве основы мировой опыт, который доказывал, что  с  помощью аутсорсинга 
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повышается степень эффективности реализации административно-управленческих про-
цессов, внимание органов власти сосредотачивается на их основной деятельности, повы-
шается и качество услуг, обеспечивается доступность новейших технологий, сокращаются 
капитальные затраты, численность персонала, что приводит к экономии бюджета в зна-
чительных объемах7. Впоследствии процесс передачи публичных полномочий негосудар-
ственным структурам выразился в другой концепции, а именно — риск-ориентированного 
подхода к реализации контрольно-надзорной деятельности, в соответствии с которой не-
обходимо переходить к проверкам в зависимости от степени риска работы предприятия 
с передачей подконтрольных субъектов с минимальным риском деятельности в сферу 
саморегулирования и уведомительного характера деятельности8.

Кристоф Шёнбергер, исследуя феномен «правового трансферта», или  «транс-
плантации права», отмечал, что административное право с давних пор характеризу-
ется активным экспортом и импортом целых структур или отдельных правовых фигур 
и институтов. Он, в частности, приводит высказывание Роско Паунда, отражающее 
и российскую действительность, о том, что история правовой системы в значитель-
ной степени является историей заимствования юридических материалов из других си-
стем. Но вместе с тем Шёнбергер отмечает, что, как и в случае трансплантации, новый 
орган может лишь с трудом прижиться в принимающем организме или же, может быть 
им вообще отторгнут. Также и  перенятые нормативные комплексы могут оказаться 
изолированными в рамках принимающей правовой системы или стать лишь внешним 
официальным фасадом, за которым без изменений продолжают свое дальнейшее су-
ществование более ранние правовые структуры9.

Заимствование зарубежного опыта без учета специфики отечественной правовой 
системы не даст должного результата. В российском законодательстве о саморегу-
лировании должны быть четко проработаны критерии эффективности деятельности 
саморегулируемых организаций и закреплена ответственность за их невыполнение.

В Федеральном же законе «О саморегулируемых организациях» не отражены та-
кие критерии, а значит, и основания ответственности. В п. 3 ст. 3 данного закона за-
креплены только формальные требования. Такое положение и приводит также к фор-
мальному осуществлению негосударственными структурами публичных полномочий, 
к их безответственности, нарушениям в итоге прав граждан.

Осуществление саморегулирования само должно находиться под контролем. Сами 
негосударственные сообщества не  всегда готовы к  самостоятельной деятельности. 
По мнению А. А. Синякова, полномочия, например, адвокатуры, нотариата имеют публич-
но-правовой характер, что обуславливает специфику их взаимодействия с органами го-
сударственной власти. При  этом контрольные полномочия органов юстиции в  данных 
сферах незначительны, в том числе ввиду отсутствия достаточных административных 
рычагов воздействия в отношении нотариальных и адвокатских палат субъектов РФ10.

В связи с этим, в понятии саморегулируемой организации следует отразить поло-
жение о том, что она наделяется публичными полномочиями, и сформулировать его 
следующим образом: «Саморегулируемыми организациями признаются некоммерче-
ские организации, созданные в  целях, предусмотренных федеральными законами, 
основанные на членстве, объединяющие субъектов предпринимательской деятельно-
сти, исходя из единства отрасли производства товаров (работ, услуг) или рынка произ-
веденных товаров (работ, услуг), либо объединяющие субъектов профессиональной 
деятельности определенного вида и осуществляющие отдельные публичные полно-
мочия, а именно правовое регулирование и  контрольные полномочия в отношении 

данных субъектов». Соответствующие изменения необходимо внести в ч. 1 ст. 3 Фе-
дерального закона «О саморегулируемых организациях», что позволит перевести де-
ятельность таких структур в публично-правовую плоскость.
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КОНТРОЛЬ И НАДЗОР ЗА ДЕЯТЕЛЬНОСТЬЮ  
РЕЛИГИОЗНЫХ ОРГАНИЗАЦИЙ

1. Религиозные организации, хотя и являются в своей деятельности автономными 
от государства, всё же контролируются его органами. В частности, надзор за соблю-
дением законодательства о свободе совести, свободе вероисповедания и религиоз-
ных объединениях осуществляют органы прокуратуры, а также Министерство юсти-
ции Российской Федерации и его территориальные органы1.
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2. При осуществлении государственного надзора за деятельностью религиозных 
организаций последние имеют право: запрашивать и  получать у  религиозной орга-
низации документы о деятельности религиозной организации, в том числе содержа-
щие сведения о ее финансово-хозяйственной деятельности (если от государственных 
органов и  органов местного самоуправления поступила информация о  нарушении 
этой организацией законодательства и содержании в её деятельности признаков экс-
тремизма или  терроризма, а  также если данная организация получала денежные 
средства и  иное имущество от  иностранных граждан и  лиц без  гражданства, ино-
странных и  международных организаций), а  также запрашивать и  получать эту ин-
формацию у  контрольно-надзорного органа в области налогов и  сборов, иных кон-
трольно-надзорных органов и органов государственной статистики; по приглашению 
органа религиозной организации направлять своих представителей для присутствия 
на мероприятиях, проводимых этой организацией; проводить проверки соответствия 
деятельности религиозной организации законодательству Российской Федерации, её 
уставу, а также проводить проверки финансово-хозяйственной деятельности религи-
озной организации в установленных законом случаях; вынести ей письменное пред-
упреждение в случае выявления нарушения законодательства РФ или совершения 
действий, не соответствующих предусмотренным её уставом целям.

3. Внеплановая проверка деятельности религиозной организации осуществляется 
в случаях истечения срока устранения нарушения, содержащегося в ранее вынесен-
ном ей предупреждении; поступления от органов государственной власти и органов 
местного самоуправления информации о нарушении такой организацией законода-
тельства Российской Федерации или о наличии признаков экстремизма или  терро-
ризма в  её деятельности; распоряжения руководителя органа государственной ре-
гистрации РФ или его территориального органа, изданного на основании поручения 
Президента РФ или  Правительства РФ либо на  основании соответствующего тре-
бования прокурора, выдвинутого в  рамках надзора за  исполнением законов в  со-
ответствии с  поступившими в  прокуратуру обращениями и  материалами. В  случае 
подозрения религиозной организации в осуществлении экстремистской или террори-
стической деятельности не допускается её предварительное уведомление о проведе-
нии внеплановой проверки2.

Плановые проверки деятельности религиозных организаций должны проводиться 
не чаще одного раза в три года3.

4. Религиозные организации ведут отдельный учет доходов и расходов, получен-
ных (осуществлённых) в рамках поступлений от иностранных граждан и лиц без граж-
данства, иностранных или международных организаций, а также в рамках иных по-
ступлений в  случае получения денежных средств и иного имущества от  указанных 
источников. Они публикуют отчёты о своей деятельности в сети «Интернет».

5. В соответствии с законодательством Российской Федерации за нарушение за-
конодательства о свободе совести, свободе вероисповедания и о религиозных объ-
единениях религиозные организации привлекаются к  административной, уголовной 
и иным видам ответственности4.

6. Из проведенного нами анализа полномочий и функциональных направлений де-
ятельности5 можно констатировать, что религиозные организации являются объектом 
пристального контроля со стороны государства. Это объясняется тем, что они уча-
ствуют в административных правоотношениях как полноправные юридические лица, 
а  также оказывают значительное влияние на  личностное формирование граждан, 

и потому могут являться угрозой безопасности государства и общества. Добросовест-
ная же деятельность таких организаций государством поощряется.

Таким образом, административно-правовое положение религиозных организаций 
определяется и регулируется множеством нормативных правовых актов, ведущее ме-
сто среди которых занимает Федеральный закон от  26 сентября 1997  г. № 125‑ФЗ 
«О свободе совести и о религиозных объединениях».

Религиозная организация представляет собой юридическое лицо, обладающее 
специфическим набором прав (например, исключительным правом создавать духов-
ные образовательные организации) и определённым кругом обязанностей, имеющее 
свой порядок создания и ликвидации, широкий перечень оснований для приостанов-
ления и  запрета их деятельности, подконтрольное и подотчётное уполномоченным 
государственным органам.

1 См.: Административное право России: учебник для  вузов / под  ред. В. Я.  Кикотя, Н. В.  Румянцева, 
А. М. Кононова. Москва, 2017. С. 316.

2 См.: Братановский С. Н. Административное право. М., 2013. С. 137.
3 См.: Федеральный закон от 26 декабря 2008 г. № 294‑ФЗ (ред. от 23 апреля 2018 г.) «О защите прав 

юридических лиц и  индивидуальных предпринимателей при  осуществлении государственного контроля 
(надзора) и муниципального контроля» // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2008. № 52, ч. 1, ст. 
6249; 2018. № 18, ст. 2564.

4 См.: Федеральный закон от 26 сентября 1997 г. № 125‑ФЗ (ред. от 5 февраля 2018 г.) «О свободе 
совести и о религиозных объединениях» // Собр. законодательства Рос. Федерации. 1997. № 39, ст. 4465; 
2018. № 7, ст. 975.

5 См.: Братановский  С. Н.  Государственное управление: понятие, социальная сущность // Вестник 
Евразийской академии административных наук. 2011. № 3. С. 6–14.
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АДМИНИСТРАТИВНОЕ СУДОПРОИЗВОДСТВО 
КАК САМОСТОЯТЕЛЬНАЯ ФОРМА СУДЕБНОЙ ВЛАСТИ 

И НАПРАВЛЕНИЕ НАУЧНЫХ ИССЛЕДОВАНИЙ
Значимой вехой в формировании административного процессуального законода-

тельства явилось принятие в 2015 году Кодекса административного судопроизводства 
Российской Федерации1 (далее КАС РФ), что было обусловлено необходимостью вы-
страивания судебной системы в  соответствие с  Конституцией Российской Федера-
ции2. Вступление в силу КАС РФ привело к изменению системы российского процес-
суального законодательства; административное судопроизводство как одна из форм 
реализации судебной власти стало важнейшим видом российского судопроизводства.

В систему административного законодательства, включающую в себя норматив-
ные правовые акты о системе и структуре исполнительных органов государственной 
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власти, о государственной службе, об исполнении государственных функций и пре-
доставлении государственных услуг, о порядке подготовки и принятии нормативных 
правовых актов исполнительными органами государственной власти, о  заключении 
административных договоров, закономерно была встроена нормативная регламента-
ция административного судопроизводства. Вместе с тем, надо признать, что КАС РФ 
не родился сам по себе, его структура и содержание свидетельствуют о «природной» 
взаимосвязи с цивилистическим процессом (ГПК РФ3 и АПК РФ4) на пути становления 
и развития административного судопроизводства.

Не  без  причин до  2015  года административное судопроизводство осуществля-
лось по  правилам нескольких нормативных актов: Закона Российской Федерации 
от 27 апреля 1993 г. № 4866–1 «Об обжаловании в суд действий и решений, наруша-
ющих права и свободы граждан», ГПК РФ и АПК РФ. Одной из причин сложившейся 
в  советское время судебной практики разрешения административно-правовых спо-
ров в порядке гражданского судопроизводства Ю. Н. Старилов называет «отсутствие 
в тот исторический период времени полноценной системы административного зако-
нодательства»5. Надо отметить, что в целом регулирование этого вопроса носило не-
системный, отрывочный характер, поскольку был установлен не административный, 
а гражданско-процессуальный порядок защиты нарушенных прав и свобод.

Вместе с тем, общие правила судопроизводства и наличие специальных правил, 
которые выражаются в определенных изъятиях из ГПК РФ и АПК РФ, в администра-
тивном судопроизводстве отражают специфику материального административного 
права как объекта рассмотрения и разрешения дел в этом процессе6.

Признание административной «природы» за данным судопроизводством прини-
мается исходя из  понимания того, что  административное судопроизводство являет 
собой государственно-властную деятельность судебных органов по рассмотрению ад-
министративно-правовых конфликтов, при разрешении которых выявляется незакон-
ность административно-правовых актов, нарушение субъективных публичных прав 
и обязанностей и принимаются меры по восстановлению законности и нарушенных 
прав. Однако некое «пренебрежительное отношение к теории частного и публичного 
права, к их разделению, к частным и публичным интересам»7 позволяет представи-
телям цивилистической науки утверждать о нераздельности гражданского и админи-
стративного судопроизводства. К  примеру, известный ученый, представитель науки 
гражданского процессуального права Н. А.  Громошина видит «духовное сродство» 
гражданского процесса и административного судопроизводства в том, что «производ-
ство из  административных и  иных публичных правоотношений зародилось именно 
внутри процесса гражданского»8.

Вместе с тем концепция административного судопроизводства была обоснована 
и разработана задолго до принятия КАС РФ. На протяжении многих лет виднейшие 
ученые в области административного права, такие, как Н. Г. Салищева, Д. Н. Бахрах, 
В. Д. Сорокин, А. Е. Лунев, М. И. Пискотин, Ю. М. Козлов, Ю. Н. Старилов, М. С. Студе-
никина, Н. Ю. Хаманева, Г. А. Кузьмичева и многие другие, доказали не только необ-
ходимость формирования административной юстиции и административного судопро-
изводства, но и определили концептуальные основы этого института, его элементы 
и содержание9.

О предмете административного судопроизводства позиция законодателя изложе-
на в ст. 1 КАС РФ. В юридической литературе одни ученые в качестве предмета админи-
стративного судопроизводства рассматривают административное правонарушение10, 

другие — административно-правовой спор11. Третья группа ученых, мнение которых 
мы поддерживаем, признают и спор, и правонарушение в качестве предмета админи-
стративного судопроизводства.

Приведенные соображения, однако, ни  в  коем случае не  приводят к  выводу 
об инкорпорации положений об административных правонарушениях и администра-
тивно-правовых спорах в  единый процессуальный закон. Речь идет лишь о  после-
довательном развитии научных исследований, основанных на едином предмете адми-
нистративного судопроизводства. Состоявшееся решение законодателя об изъятии 
отдельных положений из ГПК РФ и принятии отдельного самостоятельного кодифици-
рованного закона (КАС РФ) предполагает реальную возможность продвижения науч-
ных идей в границах административного судопроизводства.

К  сожалению, в  настоящее время раздел «Административное судопроизвод-
ство» включен в паспорт научной специальности 12.00.15 — Гражданский процесс; 
арбитражный процесс. Правильность такого «научно выверенного подхода» цивили-
сты объясняют тем, что  практически все позиции КАС РФ и  ранее, и  сейчас явля-
ются предметом многолетних научных исследований процессуалистов-цивилистов12. 
Однако в  данном случае не  учитываются современные новеллы законодательства 
об административном судопроизводстве, да и  теоретические парадигмы в  админи-
стративном праве о предназначении и отраслевой процессуальной принадлежности 
административного правосудия не остаются в неизменном состоянии. Кто же теперь, 
в  этих новых реалиях, должен оценивать диссертационные исследования, ученые-
цивилисты, основываясь на  позавчерашних теоретических выкладках, или  ученые-
административисты, развивающие и совершенствующие порядок административного 
судопроизводства? Пока на этот вопрос ответа нет.

Понятно, что продвижение научных исследований должно основываться на совре-
менном развитии административного процессуального законодательства, и это зада-
ча, решение которой требует коллективных усилий по восстановлению справедливого 
подхода к «весьма широкой специальности «административное право» как в матери-
альном, так и в разнообразном процессуальном ее измерении»13.

1 См: Кодекс административного судопроизводства Российской Федерации от 8 марта 2015 г. № 21‑ФЗ 
(ред. от 26 июля 2019 г.) // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2015. № 10, ст. 1391; 2019. № 30, ст. 
4099.

2 См.: Конституция Российской Федерации (принята всенародным голосованием 12 декабря 1993 г.) 
(с учетом поправок, внесенных Законами РФ о поправках к Конституции РФ от 30 декабря 2008 г. № 6‑ФКЗ, 
от 30 декабря 2008 г. № 7‑ФКЗ, от 5 февраля 2014 г. № 2‑ФКЗ, от 21 июля 2014 г. № 11‑ФКЗ).

3 См.: Гражданский процессуальный кодекс Российской Федерации от 14 ноября 2002 г. № 138‑ФЗ (ред. 
от 26 июля 2019 г.) // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2002. № 46, ст. 4532; 2019. № 30, ст. 4115.

4 См.: Арбитражный процессуальный кодекс Российской Федерации от 24 июля 2002 г. № 95‑ФЗ (ред. 
от 26 июля 2019 г.) // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2002. № 30, ст. 3012; Собр. законодательства 
Рос. Федерации. 2019. № 30, ст. 4099.

5 См.: Старилов Ю. Н. Модернизация административно-процессуального законодательства: основные 
задачи и главные направления законотворческой деятельности // Журнал Юридическая техника. 2015. № 9. 
С. 62–75.

6 См.: Зеленцов А. Б. Административная юстиция как судебное административное право: концептуаль-
ные проблемы. Монография. М., 2014. С. 39.

7 См.: Старилов  Ю. Н.  Принятие Кодекса административного судопроизводства Российской 
Федерации — важнейший этап судебной реформы и модернизации административно-процессуального за-
конодательства // Вестник Воронежского государственного университета. Серия «Право». 2015. № 2 (21). 
С. 67.
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К ВОПРОСУ О ДЕМИЛИТАРИЗАЦИИ СЛУЖБЫ  
В ОРГАНАХ ВНУТРЕННИХ ДЕЛ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

Полиция и  органы внутренних дел в  целом являются наиболее массовой и  при-
ближенной к населению силовой структурой страны, с которой граждане, чаще всего, 
по своей воле, но нередко и вопреки ей соприкасаются в повседневной жизни. Поэтому 
каждый гражданин и население страны в целом заинтересованы в эффективной работе 
полиции, ее внимательном отношении к нуждам людей, гуманном, вежливом и культур-
ном обращении с каждым конкретным человеком, исключающим избыточное и несо-
размерное а, тем более неправомерное применение мер государственного, в первую 
очередь административного принуждения. Как  известно, широкий спектр таких мер 
предусмотрен Федеральным законом от 9 февраля 2011  года № 3‑ФЗ «О полиции»1. 
Приходится признать, что в современном российском обществе полиция не без осно-
вания воспринимается как сугубо силовая, совсем не «дружелюбная» по отношению 
к  гражданам военизированная структура, построенная по  иерархическому принципу, 
с жесткой субординацией и полувоенной дисциплиной, в которой приказы должны вы-
полняться беспрекословно и которая далеко не всегда действует правомерно, нарушая 
тем самым права граждан. В немалой степени такому восприятию полиции способству-
ют с завидной регулярностью появляющиеся в средствах массовой информации сюже-
ты о злоупотреблениях отдельных ее сотрудников, жестоком обращении с граждана-
ми и даже пытках, которые к ним применяют сотрудники полиции. Поэтому, общество 
очень внимательно и заинтересованно наблюдает за деятельностью полиции.

Следует сказать, что органы внутренних дел являются наиболее многофункцио-
нальной и мощной структурой федеральных органов исполнительной власти, пред-
ставленной на  всех уровнях публичной власти, смысл и  содержание деятельности 
которой заключается в  обеспечении безопасности личности, защите жизни, здоро-
вья, прав и  свобод человека и  гражданина, прав и  законных интересов организа-
ций от  противоправных посягательств2. Для  деятельности органов внутренних дел, 

глубоко верно полагает К. С. Бельский, характерны, как правило, более высокая сте-
пень централизации и дисциплины, военная субординация и чинопочитание (в поло-
жительном плане), ношение формы; действия исполнителей строго и детально ре-
гламентированы; управленческие решения преимущественно облекаются в  форму 
приказов; в  подборе кадров учитываются моральные качества и  состояние здоро-
вья3. Делается это, очевидно, не случайно. Тажа детальная регламентация деятель-
ности сотрудников связана с  тем, что они осуществляют правоохранительную дея-
тельность, наделены широкими полномочиями по применению мер государственного 
принуждения, а значит — велик риск возможных злоупотреблений с их стороны, ко-
торые могут привести и, к  сожалению, на практике нередко приводят к нарушению 
прав человека и гражданина. Кроме того, дисциплина и субординация способствуют 
четкому решению задач правоохраны, например в условиях массовых беспорядков, 
межнациональных и межэтнических конфликтов или при задержании правонаруши-
теля, тем более опасного преступника. Однако далеко не все подразделения органов 
внутренних дел занимаются правоохраной, осуществляют оперативно-розыскную де-
ятельность и применяют меры государственного принуждения. Есть и такие подраз-
деления, сотрудники которых ничем подобным не занимаются. При этом они также, 
как и, назовем их коллеги-правоохранители, аттестованы, носят погоны, имеют спе-
циальные звания и, разумеется, получают все те социальные гарантии (денежное до-
вольствие, компенсационные выплаты, возможность пользоваться ведомственными 
медицинскими и санаторно-курортными учреждениями, пенсия за выслугу лет и др.), 
которые предусмотрены Федеральным законом 19 июля 2011 года № 257‑ФЗ «О со-
циальных гарантиях сотрудников органов внутренних дел Российской Федерации 
и внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации»4 
и иными нормативными правовыми актами. Социальные гарантии — это не статусные 
привилегии [лат. privilegium — исключительное право, преимущество, предоставлен-
ное кому‑либо]. Между ними имеются принципиальные различия. Характеризуя такое 
собирательное понятие, как  милитаризованная служба, составной частью которой, 
является служба в полиции и органах внутренних дел в целом, видный отечественный 
административист Д. Н. Бахрах, выделил такой ее признак, как тяготы службы (стро-
гая дисциплина, опасность для жизни и здоровья и др.), которые в какой‑то степени 
компенсируются разнообразными льготами и выплатами5. Таким образом, льготы со-
трудников носят компенсационный характер. Напротив, привилегии имеют характер 
статусный и предоставляются, что называется ex officio, т. е. по должности. Потому, 
если говорить о социальных гарантиях, то получать их должны только те, кто тяго-
ты милитаризованной службы действительно переносит, будь то те же оперативные 
сотрудники, сотрудники, несущие патрульно-постовую службу, или работающие с на-
селением участковые уполномоченные полиции. Напротив, вряд ли правильно пре-
доставлять установленные законом льготы тем сотрудникам, кто хотя и аттестован, 
но тяготы службы особо не несет.

И здесь уместно задаться вопросом: насколько такое положение, когда часть со-
трудников органов внутренних дел тягот службы фактически не несет, а компенсирую-
щие их льготы получает, оправдано и соответствует интересам общества и государства 
на современном этапе развития нашей страны? Возможно, пришло время пересмо-
треть статус части сотрудников органов внутренних дел с таким расчетом, чтобы осу-
ществить некоторую, назовем ее «демилитаризацию», нацеленную на трансформа-
цию той же полиции в структуру отчасти гражданскую. Постановка данной проблемы, 
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в общем, не нова. Еще в начале 2000‑х годов такой во всех отношениях авторитетный 
специалист, основательно знавший систему МВД России, как В. Я. Кикоть, размыш-
ляя по поводу службы в органах внутренних дел, отмечал, что она должна строиться 
в соответствии с определенными принципами, одним из которых, по его мнению, дол-
жен быть принцип социализации деятельности милиции и отказа от ее милитариза-
ции6. Очевидно, что социализация теперь уже полиции представляет собой обраще-
ние ее к нуждам общества, потребностям граждан, а отказ в милитаризации означает, 
что значительная часть сотрудников должна перестать носить погоны и стать служа-
щими гражданскими, а возможно и обычными наемными работниками с трудоправо-
вым статусом. Социализированная модель полиции, напомним, стала реальностью 
в результате полицейских реформ в странах Западной Европы 60–70‑х годов прошло-
го века. Принципиальное отличие социализированной полиции от прежней (и ныне 
действующей в России) состоит в переосмыслении ее роли и места в обществе и го-
сударстве: 1. Позиционирование полиции не как органа государственной власти, на-
деленного правом на применение законных мер принуждения, а как государственной 
службы, созданной для помощи и содействия гражданам. 2. Полиция — государствен-
ная служба, которая должна не только противодействовать преступности, по и выпол-
нять более широкий круг функций: оказание миротворческих и гармонизирующих ус-
луг местному сообществу и гражданам7. Очевидно, что изменение модели полиции, 
а это ключевая структура органов внутренних дел, не может не сказаться на ее ка-
дровом составе. Процесс кадрового наполнения органов внутренних дел, а также со-
держание организационных, воспитательных, социально-психологических и психоло-
го-педагогических мер по формированию кадрового состава, отмечал Ю. Е. Аврутин, 
должны соответствовать тому типу социальной организации системы МВД, который 
будет избран в качестве модели ее развития и совершенствования.

С точки зрения социальной организации системы МВД, продолжал цитируемый 
автор, можно выделить милитаризованный и демилитаризованный тип органов вну-
тренних дел. Разница между ними гораздо глубже чисто внешней атрибутики, напри-
мер, наличия или отсутствия форменной одежды и знаков отличия. Большая часть 
полиции США униформирована. Сотрудники полиции США гордятся своей формой, 
различными шевронами, значками и прочими внешними атрибутами, которые, кстати 
сказать, заметно отличаются в различных штатах. Однако в целом полиция США — 
гражданская организация со всеми вытекающими отсюда особенностями внутриор-
ганизационных и служебных отношений. Отечественная полиция, резюмирует далее 
Ю. Е. Аврутин, милитаризована по своей сути8. Проанализировав современное состо-
яние системы МВД России, указанный автор пришел к выводу, что представляется це-
лесообразным перейти от милитаризованного к демилитаризованному типу органов 
внутренних дел и  по  примеру большинства развитых стран оставить униформиро-
ванной только патрульно-постовую службу9. Наконец, Ю. Е. Аврутин, правда, весьма 
осторожно высказал мысль о том, что может быть целесообразно сохранить действу-
ющие в настоящее время специальные звания только для униформированной поли-
ции, несущей службу на улице (например, патрульно-постовой службы) 10. Как видно, 
уважаемый и, безусловно, весьма компетентный ученый чутко улавливал веяние вре-
мени и, во многом провидчески, думал о будущем российской полиции.

Размышляя о соотношении в системе милиции должностей младшего и началь-
ствующего состава и  должностей государственных служащих и  работников бюд-
жетной сферы Ю. Е.  Аврутин констатировал: «В  настоящее время практически все 

сотрудники милиции, непосредственно реализующие ее полномочия, имеют специ-
альные звания и  являются аттестованными. Это значит, что  «под  погонами» нахо-
дится подавляющая часть персонала органов милиции России. Представляется, 
что  в  перспективе и  здесь есть возможности по  демилитаризации милиции»11. Эту 
оценку авторитетный ученый сделал в далеком теперь уже 2003 году, т. е. 16 лет на-
зад и задолго до начала реформы системы МВД России, старт которой был дан, на-
помним, в конце декабря 2009 года и ознаменовался радикальным обновлением за-
конодательства и проведением на его основе масштабных организационно-штатных 
мероприятий, приведших к некоторому обновлению кадрового состава органов вну-
тренних дел. Однако можно уверенно констатировать, что за прошедшие 16 ситуация 
не слишком изменилась и органы внутренних дел продолжают оставаться структурой 
сугубо милитаризованной.

В пользу такое оценки говорит и соотношение численности сотрудников с одной 
стороны и гражданских служащих и работников — с другой. Если говорить о предель-
ной штатной численности органов внутренних дел, то с 1 января 2018  года Указом 
Президента Российской Федерации от 5 мая 2014 года № 300 «О некоторых вопросах 
Министерства внутренних дел Российской Федерации»12 эта численность (без  пер-
сонала по  охране и  обслуживанию зданий), финансируемая за  счет ассигнований 
из средств федерального бюджета, определена в количестве 894 871 единицы. В том 
числе сотрудников органов внутренних дел Российской Федерации в количестве — 
746 859 человек, федеральных государственных гражданских служащих — 17 199 че-
ловек, работников  — 130 813 человек. Для  сравнения, Указом Президента РФ от  1 
марта 2011  г. № 252 «О предельной штатной численности органов внутренних дел 
Российской Федерации»13 общая предельная штатная численность органов внутрен-
них дел (без персонала по охране и обслуживанию зданий), финансируемая за счет 
бюджетных ассигнований федерального бюджета, с 1 января 2012  года была уста-
новлена в количестве 1 млн. 106 тыс. 472 единиц. В том числе сотрудников органов 
внутренних дел Российской Федерации — 907 тыс. 630 чел. (из них сотрудников поли-
ции — 782 тыс. 106 чел.), федеральных государственных гражданских служащих — 5 
тыс., работников — 193 тыс. 842 чел. Как видно, в период с 1 января 2012 года по 1 
января 2018 года количество сотрудников несколько сократилось. Напротив, числен-
ность гражданских служащих возросла, причем значительно, более чем в три раза, 
если брать в процентном отношении. Вместе с тем, количество гражданских служа-
щих в системе МВД России по сравнению с количеством сотрудников если и возрос-
ло, то  только в  процентном отношении, да  и  то  не  намного. С  таким положением 
вряд ли можно согласиться.

Правовой статус сотрудников органов внутренних дел является комплексной ка-
тегорией, объединяющей признаки нескольких видов специальных статусов: госу-
дарственных служащих, должностных лиц, представителей власти. В  связи с  этим 
процесс «демилитаризации» правоохранительной службы невозможно реализовать 
в отношении всех сотрудников органов внутренних дел. Это относится, в частности, 
к преподавателям высших учебных заведений системы МВД, поскольку они являют-
ся оперативным резервом министра внутренних дел на случай чрезвычайных ситу-
аций14. По  мнению автора настоящей работы, процесс «демилитаризации» как  раз 
и  следует начать именно с  образовательных, а  также научных учреждений систе-
мы МВД России. Как известно, в настоящее время Министерство располагает одной 
из  самых крупных и  многопрофильных среди отраслевых министерств и  ведомств 
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страны системой профессионального образования15. Действительно, если обратить-
ся к официальному сайту МВД России в информационно-коммуникационной системе 
общего пользования «Интернет» (https://мвд. рф / edu) и провести простейшие ариф-
метические подсчеты, то окажется, что в системе данного федерального органа ис-
полнительной власти находятся: четыре академии, 11 институтов, три университета, 
шесть суворовских училищ, один кадетский корпус, две школы служебного собаковод-
ства и один всероссийский институт повышения квалификации, имеющий пять фили-
алов. Представляется, по меньшей мере, странным и нелогичным, что профессорско-
преподавательский состав этих учреждений в массе своей состоит из аттестованных 
сотрудников, имеющих специальные звания полиции или внутренней службы, многие 
из которых преподают, назовем их так, «сугубо гражданские» дисциплины, далекие 
от правоохранительной деятельности. Так, в Санкт-Петербургском университете МВД 
России начальниками кафедр бухгалтерского учета, анализа и аудита; гражданского 
права и процесса; теории государства и права; финансово-хозяйственной деятельно-
сти и даже кафедры философии и социологии являются аттестованные сотрудники, 
имеющие специальное звание полковник полиции16. Как говорится, без комментари-
ев… Безусловно, есть немало учебных дисциплин, преподавание которых опытными 
аттестованными сотрудниками, вполне оправдано, более того, абсолютно необходи-
мо и естественно. Это, к примеру, оперативно-розыскная деятельность или админи-
стративная деятельность полиции. Совершенно очевидно, что преподавать их долж-
ны те, кто не только в теории, но, что особенно важно для обучающихся, на практике 
знаком с этими направлениями деятельности органов внутренних дел, знает их тонко-
сти и хорошо разбирается в нюансах.

Органы внутренних дел выполняют важнейшую государственную функцию по за-
щите жизни, здоровья, прав и свобод граждан. Именно с этого положения начинался 
известный Указ Президента Российской Федерации от 24 декабря 2009 года № 146817, 
положивший начало современному этапу реформы системы МВД России, в результа-
те реализации которого, кстати сказать, была создана современная российская поли-
ция. Думается это положение должно стать основополагающим при проведении де-
милитаризации службы в органах внутренних дел. В статусе сотрудников надлежит 
оставаться только тем, кто непосредственно участвуют в реализации указанной функ-
ции. Очевидно, что демилитаризации должна предшествовать масштабная кропотли-
вая работа по анализу компетенции всех подразделений органов внутренних дел, на-
чиная с центрального аппарата МВД России и заканчивая низовым звеном на уровне 
районного отдела органов внутренних дел, и их штатных расписаний. В результате 
следует определить должности тех сотрудников, которые правоохранительной дея-
тельностью непосредственно не занимаются, а выполняют различные обеспечиваю-
щие и вспомогательные полномочия. Единственное исключение можно было бы сде-
лать для тех сотрудников, которые выполняют представительские функции, а именно 
пресс-секретарей, руководителей пресс-служб и  подразделений по  общественным 
связям органов внутренних дел. Они представляют органы внутренних дел перед 
общественностью и средствами массовой нформации, а значит в их глазах должны, 
безусловно, ассоциироваться с  органами внутренних дел. Без  предоставления им 
статуса сотрудника с  таким его внешним атрибутом как форма одежды со знаками 
различия, погоны добиться этого невозможно.

Попробуем, на примере ГУВД Саратовской области показать те подразделения, 
службу в которых потенциально могла бы затронуть демилитаризация. Ознакомление 

со структурой областного главка, размещенной на его официальном сайте в инфор-
мационно-телекоммуникационной сети общего пользования «Интернет» (https://64. 
мвд. рф / gumvd / Struktura_GU_MVD), позволяет, пусть в первом приближении, очер-
тить круг тех подразделений, часть аттестованных сотрудников которых, как представ-
ляется, было бы возможно и практически оправдано в перспективе перевести в статус 
федеральных государственных гражданских служащих, а возможно и обычных наем-
ных работников с трудо-правовым статусом. В число таких подразделений, по мне-
нию автора настоящей статьи, могли  бы войти: 1. Правовой отдел; 2. Управление 
миграции; 3. Бюро регистрации несчастных случаев; 4. Центр финансового обеспече-
ния; 5. Управление организации тылового обеспечения; 6. Экспертно-криминалисти-
ческий центр; 7. Контрольно-ревизионный отдел; 8. Информационный центр; 9. Управ-
ление по работе с личным составом. Выбор именно этих подразделений обусловлен 
их компетенцией, которая далека от правоохранительной полицейской деятельности, 
не связана с применение мер государственного принуждения, а их сотрудники, оче-
видно, не несут в полной мере те самые тяготы службы, о которых говорил Д. Н. Бах-
рах. К примеру, основной задачей Контрольно-ревизионного отдела является прове-
дение ревизий и проверок финансово-хозяйственной деятельности подразделений, 
учреждений, организаций системы МВД России. При этом начальником отдела явля-
ется сотрудник, имеющий специальное звание полковник внутренней службы. Хотя 
на сайте ГУ МВД России по Саратовской области численность отдела и его состав 
не  раскрываются, но  с  большой долей вероятности можно предположить, что  пер-
сонал отдела также состоит из аттестованных сотрудников органов внутренних дел 
среднего и старшего начальствующего состава. Тоже можно сказать и о Центре фи-
нансового обеспечения, который является подразделением ГУ МВД России по Сара-
товской области. Это подразделение непосредственно организует финансово-эконо-
мическую работу в ГУ МВД России по Саратовской области. Показательна и структура 
Центра, в которую входят: финансово-экономический отдел; централизованная бух-
галтерия; отдел пенсионного обслуживания; канцелярия. Как и в случае с Контроль-
но-ревизионным отделом, начальником Центра является аттестованный сотрудник, 
имеющий специальное звание полковник внутренней службы, а начальники подраз-
делений и весь остальной персонал можно с большой долей вероятности предполо-
жить также состоит из аттестованных сотрудников органов внутренних дел, имеющих 
специальные звания. Кстати сказать, в центральном аппарате МВД России имеются, 
пусть и единичные, случаи, когда в руководстве отдельных подразделений находятся 
гражданские служащие, а не аттестованные сотрудники. Так, начальником Департа-
мента по финансово-экономической политики и обеспечению социальных гарантий 
является гражданский служащий, причем ранее никак не связанный, судя по автоби-
ографической справке, размещенной на сайте Министерства, не только с системой 
МВД России, но и с другими силовыми структурами. Другой пример. Одним из пяти 
заместителей начальника Департамента государственной службы и  кадров (ДГСК) 
также является гражданский служащий, который первоначально был принят на долж-
ность референта департамента, а с 28 декабря 2018 года президентским Указом на-
значен заместителем начальника данного структурного подразделения центрального 
аппарата МВД России. Тогда как остальные четыре заместителя начальника ДГСК — 
аттестованные сотрудники (один генерал-лейтенант полиции, два генерал майора 
и один полковник внутренней службы).
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Широкие возможности для демилитаризации дает Федеральный закон от 27 мая 
2003 года № 58‑ФЗ «О системе государственной службы Российской Федерации»18, 
в части 3 статьи 8 которого впервые в отечественной практике установлено, что в фе-
деральном государственном органе могут быть учреждены должности государствен-
ной службы иных видов. Таким образом, появилась законная возможность такие 
должности учреждать. Подобный подход представляется безусловно правильным, 
поскольку он позволяет, исходя из функций государственного органа, определять тот, 
аппарат, который будет обеспечивать их реализацию.

Демилитаризация неизбежно поставит вопрос о создании в системе МВД России 
четкого организационно-правового механизма перехода со службы в органах внутрен-
них дел на гражданскую службу и наоборот. Тем самым будет реально обеспечиваться 
принцип единства правовых и организационных основ государственной служ-
бы, закрепленный в части 1 статьи 3 Федерального закона от 27 мая 2003 года № 
58‑ФЗ и предполагающий законодательное закрепление единого подхода к организа-
ции государственной службы. Процесс такого перехода должен быть в правовом отно-
шении четко отлажен, а в организационном отношении, — по возможности, упрощен.

По  мнению автора настоящей статьи, статус сотрудников можно сохранить 
для  большинства руководящего состава органов внутренних дел, причем даже тех 
подразделений, которые в  наибольшей степени затронет демилитаризация, за  ис-
ключением, пожалуй, научных и  образовательных учреждений, где количество со-
трудников должно быть минимально. Дело в том, что система МВД России являет-
ся иерархической и  разветвленной, а  служба в  органах внутренних дел, в  отличии 
от службы гражданской достаточно подвижна и в определенной мере может считаться 
карьерной. Сотрудники, замещающие руководящие должности, нередко перемеща-
ются как в рамках одного региона, так и из региона в регион или даже в центральный 
аппарат Министерства, а оттуда опять в регионы. Такая модель оптимальна, она вы-
держала проверку временем, а потому должна сохраняться и впредь. Предлагаемая 
демилитаризация не должна на нее существенно повлиять.

Насущная потребность демилитаризации службы сотрудников части подразделе-
ний органов внутренних дел также продиктована теми процессами, которые проис-
ходят в сфере организации и деятельности полицейских структур в правовых эконо-
мически развитых демократических государствах современного мира, о чем уж было 
сказано выше. Речь в  данном случае идет о  реализации ими сервисных полномо-
чий по  предоставлению государственных услуг. Аналогичные процессы происходят 
и в России. Так, в Положении об МВД России, утвержденном Указом Президента Рос-
сийской Федерации от 21 декабря 2016  года № 69919, впервые в истории этого ве-
домства среди его основных задач названо предоставление государственных услуг 
в сфере внутренних дел. Как видно МВД России способствует постепенному утверж-
дению в нашей стране элементов сервисного государства, а значит с учетом данно-
го обстоятельства неизбежно будет меняться и  российская полиция и  органы вну-
тренних дел в целом, имея ввиду их частичную демилитаризации. На важность этого 
направления не преминул обратить внимание глава МВД России В. А. Колокольцев. 
Выступая 28 февраля 2019  года на  расширенном заседании коллегии вверенно-
го министерства он специально подчеркнул, что в минувшем, т. е. 2018 году продол-
жено развитие ведомственного сегмента системы предоставления государственных 
услуг. Их оказано свыше 100 миллионов, и это без учета наиболее востребованной 

услуги — по предоставлению сведений об административных правонарушениях в об-
ласти дорожного движения20.

Способствовать демилитаризации полиции и  органов внутренних дел в  целом, 
думается, способствовало бы и изменение подхода к комплектованию кадров орга-
нов внутренних дел. Речь идет об отказе от массового комплектования органов вну-
тренних дел выпускниками ведомственных образовательных учреждений. И  здесь 
хотелось  бы вновь обратиться к  авторитетному мнению Ю. Е.  Аврутина. Выступая 
на  XIV международной научно-теоретической конференции «Государство и  право: 
эвлюция, современное состояние, перспективы развития (навстречу 300‑летиюрос-
сийской полиции)», состоявшейся в Санкт-Петербургском университете МВД России 
27–28 апреля 2017 года, ученый в своем докладе, посвященном моделированию го-
сударственной политики сфере организационно-правового строительства МВД Рос-
сии, обосновал тезис о том, что в системе МВД целесообразно иметь одну федераль-
ную образовательную организацию (академию или  университет), ориентированную 
на подготовку полицейских специалистов высшего звена, а  также сеть учебных за-
ведений (институтов) ориентированных на  переподготовку и  повышение квалифи-
кации сотрудников. Формирование же органов специалистами младшего и среднего 
звена для замещения должностей в отраслевых службах и подразделениях — юри-
стов, экономистов, психологов и т. д. — целесообразно осуществлять за счет выпуск-
ников гражданских вузов21. Предложение авторитетного ученого, многие годы прослу-
жившего в органах внутренних дел, а потому хорошо знавшего систему МВД России, 
что  называется «изнутри» заслуживает безусловной поддержки. Его реализации, 
по мнению автора настоящей статьи, будет способствовать фактической демилитари-
зации органов внутренних дел, в которые придут сотрудники или пусть даже граждан-
ские служащие не имеющие «милитаризованного мировоззрения», основы которого 
как раз и закладываются в годы учебы будущих сотрудников в ведомственных обра-
зовательных учреждениях системы МВД России. Общеизвестно, что в органах вну-
тренних дел и силовых структурах в целом существует своя собственная субкультура, 
одним из элементов которой является тяготение к силовым решениям тех или иных 
вопросов даже в быту, в повседневной жизни, наличие у немалой части сотрудников 
ощущения определенного, разумеется, мнимого превосходства над  обычными, т. е. 
гражданскими или «штатскими» людьми, которые погон не носят, ощущение принад-
лежности к «особой» в их представлении корпорации «силовиков». Приход, как пред-
лагал Ю. Е. Аврутин, на должности младшего и среднего звена в отраслевых службах 
и подразделениях органов внутренних дел выпускников гражданских вузов будет спо-
собствовать некоторому изменению той «милитаризованной» субкультуры, которая 
в настоящее время существует в той же полиции и органах внутренних дел в целом, 
повысит общий культурный уровень сотрудников полиции. Подтверждением тому 
в определенной мере является создание в 2014 году в Москве по инициативе столич-
ного полицейского главка подразделения по  обслуживанию пешеходных зон обще-
ственного значения («туристической полиции»). Это подразделение, хотя и достаточ-
но малочисленное, всего 180 сотрудников, сразу стало, если так можно выразиться 
«элитным». Оно укомплектовано сотрудниками, основательно владеющими, как ми-
нимум одним иностранным языком. Причем немалая часть из них специально посту-
пила на службу именно в это подразделение полиции, будучи ранее сугубо граждан-
скими людьми, никак не связанными с правоохранительной системой.
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Демилитаризация органов внутренних дел должна одновременно проводиться 
по двум направлениям. Первое — перевод части сотрудников в статус гражданских 
служащих или даже обычных наемных работников. Второе — изменение кадрового 
состава корпуса сотрудников, за счет привлечения на службу выпускников граждан-
ских вузов, а  также расширение конкурсных начал при  замещении должностей со-
трудников, за счет притока квалифицированных «гражданских» кадров в собственно, 
назовем их так, полицейские подразделения, т. е. те подразделения, сотрудники ко-
торых занимаются правоохраной. Для этого потребуется скорректировать кадровую 
политику МВД России в органах внутренних дел и расширить перечень должностей 
в  органах внутренних дел, назначение на  которые осуществляется по  результатам 
конкурса, порядок проведения которого определен приказом МВД России от 29 марта 
2013 г. № 17422.

В пользу проведения демилитаризации российской полиции говорит и такой не-
маловажный аргумент, как экономия бюджетных средств. Сотрудник, за счет предо-
ставления ему социальных гарантий, прежде всего, — это пенсия за  выслугу лет 
(к примеру, пенсия полковника в настоящее время составляет порядка 40 тыс. ру-
блей), обходится бюджету куда дороже, нежели гражданский служащий. В результа-
те демилитаризации могли бы, кроме того, высвободиться средства для увеличе-
ния денежного довольствия тех, кто сохранит статус сотрудника и будет заниматься 
правоохраной.

Данная статья — это приглашение к дискуссии по, как представляется, весьма ак-
туальной для современной России проблеме, которая требует внимательного изучения 
и обстоятельного обсуждения в сообществе ученых административистов с целью выра-
ботки научно-обоснованного пути ее возможного решения. Причем, нельзя не отметить, 
что автор настоящей статьи уже не первый год старается привлечь к ней внимание23.
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ГОСУДАРСТВЕННО-ПРАВОВАЯ ПОЛИТИКА  
В ОБЛАСТИ ПРАВ ЧЕЛОВЕКА: ПРОБЛЕМЫ ФОРМИРОВАНИЯ 

И ОСНОВНЫЕ НАПРАВЛЕНИЯ В РЕСПУБЛИКЕ ТАДЖИКИСТАН
Статья 5 Конституции Республики Таджикистан провозглашает, что «человек, его 

права и свободы являются высшей ценностью. Жизнь, честь, достоинство и другие 
естественные права человека неприкосновенны. Права и свободы человека и гражда-
нина признаются, соблюдаются и защищаются государством». Закреплением данных 
положений в главе первой Конституции Республики Таджикистан, в которой отражены 
конституционные основы государства, определены основные ценностные ориентиры, 
на которые базируется политика государства. Обеспечение и защита прав и свобод 
человека и гражданина в Республике Таджикистан является одной из основных задач 
государства.

С момента приобретения независимости и принятия Конституции в 1994 году Ре-
спублика Таджикистан поэтапно производит преобразования в  области прав чело-
века, призванные изменить правовое положение человека, создать ему благопри-
ятные и  достойные условия для  жизни, гарантировать реализацию прав и  свобод. 
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Как отметил в своем выступлении посвященной 25‑ой годовщине принятия Консти-
туции Республики Таджикистан Основатель мира и национального единства — Лидер 
нации, Президент Республики Таджикистан Эмомали Рахмон «Конституция заложила 
основу для создания и развития правовой системы страны, государственных струк-
тур и органов, закрепления за человеком его прав и свобод, интересов государства 
и граждан, а также для создания справедливого общества, стала гарантом обеспече-
ния свободы социальной справедливости и равноправия в новом обществе Таджики-
стана. С учетом того, что Конституция как высший правовой и политический документ 
определяет основные направления развития общества и независимого государства, 
после ее принятия в стране наряду с реформами в различных сферах жизни обще-
ства также была осуществлена фундаментальная реформа государственной систе-
мы. Конституция высшей целью признала жизнь, ценность, достоинства и  другие 
основополагающие права и  как  гуманистический документ объявила человека, его 
права и свободу высшей ценностью»1.

Для реализации закрепленных в Конституции положений о приоритете прав и сво-
бод человека, в Республике Таджикистан проводится планомерная работа. В частно-
сти, Таджикистаном ратифицированы 8 основных международных документов в об-
ласти прав человека, разработаны соответствующие программы по  обеспечению 
гендерного равенства, введен мораторий на смертную казнь, введется работа по ис-
коренению насилия в семье и применению пыток, повсеместно идет работа по защите 
прав детей и т. д.

Все принимаемые действия свидетельствуют о  том, что  в  стране сформирова-
лась четкая государственно-правовая политика в области прав человека, под которой 
авторы понимают ценностные ориентиры, закрепленные в Конституции государства, 
формирующие цели, задачи и  правовые основы для  функционирования государ-
ственных органов, направленные на обеспечение и защиту прав и свобод человека 
и гражданина.

Главным нормативно-правовым актом в  Республике Таджикистан, закрепляю-
щим основные принципы государственно-правовой политики в области прав челове-
ка, является Конституция, принятая в  1994  году. В  ней изложен современный под-
ход к регламентации прав и свобод, базирующийся на современных международных 
стандартах прав человека и закрепляющий естественно-правовую и позитивистскую 
концепции прав человека. При этом он опирается на ряд важнейших постулатов: за-
крепление принципа приоритета прав и  интересов личности по  отношению к  инте-
ресам государства, признание прав человека неотчуждаемыми и принадлежащими 
каждому от рождения, примат норм международного права над внутренним законода-
тельством, формирование новой системы конституционных прав и свобод, закрепле-
ние конституционных основ реализации прав и свобод. 2

Как нами было отмечено выше важным аспектом в реализации государственной по-
литики в области прав человека в Таджикистане является признание международных 
стандартов в области прав человека в качестве основы для формирования националь-
ного законодательства. Ратификация международных документов позволило создать 
стройную систему законодательства в области прав человека. Как отмечает Г. К. Иска-
кова, государственная политика в области прав и свобод человека должна опираться 
на прочный фундамент законов. Принимаемые государством законы должны быть не-
противоречивыми, не иметь пробелов и предусматривать механизм их реализации. 3

В  этом направлении в  Республике Таджикистан приняты специфические зако-
ны, направленные на регулирование отношений в области прав человека, в частно-
сти, законы РТ: «О борьбе против торговли людьми», «О приостановлении примене-
ния смертной казни», «О государственных гарантиях равноправия мужчин и женщин 
и равных возможностях их реализации», «Об упорядочении традиций, торжеств и об-
рядов в Республике Таджикистан», «Об уполномоченном по правам человека в Ре-
спублике Таджикистан», «О свободе совести и религиозных объединениях» и т. д. 4 
Однако следует подчеркнуть, что с принятием одних законов решить вопросы, свя-
занные с нарушением прав и свобод человека, невозможно. Защита прав человека 
предусматривает принятие комплексных мер со стороны государства: политических, 
экономических и воспитательно-просветительских. Одной из причин нарушений прав 
и свобод человека является низкий уровень правовых знаний населения и в результа-
те — правовой нигилизм, существующий в обществе.

Для  решения этой проблемы в  Республике Таджикистан также принят ряд мер 
на  государственном уровне. Постановлением Правительства Республики Таджики-
стан от 12 июня 2001 года была утверждена «Программа государственной системы 
образования в области прав человека в Республике Таджикистан». Программа опре-
делила широкий круг целей, направленных на обеспечение различных форм обуче-
ния правам человека практически всех слоев населения. В рамках данной програм-
мы в школьную программу в качестве самостоятельного учебного предмета в 10–11 
классах включен предмет «Права человека». В  высших учебных заведениях также 
преподается данный предмет. Помимо этого, на юридических факультетах создаются 
специализированные подразделения (кафедры и отделения), направленные на под-
готовку специалистов в области прав человека (одной из первых была создана ка-
федра прав человека и  сравнительного правоведения на  юридическом факультете 
Таджикского национального университета. Специалистами кафедры за 10 лет подго-
товлено и опубликовано более 40 учебников, учебных пособий и монографий по ак-
туальным вопросам прав человека в Таджикистане — прим: Д. А. и С. Б.). В 2013 году 
постановлением правительства Республики Таджикистан была принята вторая про-
грамма образования в области прав человека на 2013–2020 годы. Данная программа 
направлена на поэтапное расширение и совершенствование системы информирова-
ния, просвещение и обучение в области прав человека, переход на качественно новый 
уровень подготовки кадров в соответствии с требованиями национального законода-
тельства и международных стандартов. Действие данной программы распространяет-
ся на преподавание (изучение) прав человека в системе образования, на курсы под-
готовки и переподготовки учителей, судей, гражданских государственных служащих, 
сотрудников правоохранительных органов и  военнослужащих на  всех уровнях. Ос-
новными целями реализации программы являются содействие повышению культуры 
прав человека, соблюдению прав и свобод человека и гражданина, взаимодействию 
государственных органов по защите прав и свобод человека и гражданина, расшире-
нию сферы внедрения ценностей и стандартов прав человека с учетом осуществлен-
ных шагов в систему среднего, специального и высшего образования, в программы 
подготовки судей и системы государственной службы и ряд других.

Все эти действия свидетельствуют о комплексной государственной политике в об-
ласти прав человека в Таджикистане.

Важнейшим направлением государственной политики в  Республике Таджики-
стан является создание эффективных механизмов защиты прав человека. Среди них 
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следует выделить механизм конституционного контроля, который в Республике Тад-
жикистан осуществляется Конституционным судом. По  своей природе Конституци-
онный суд призван помогать гражданам при их споре с властью, в том числе с той, 
которая издала незаконный акт. Конституционный закон «О Конституционном суде», 
в частности, предусматривает, что одним из субъектов обращения в Конституционный 
суд становится Уполномоченный по правам человека, который по вопросам наруше-
ния конституционных прав и свобод граждан вправе поставить вопрос о соответствии 
Конституции Республики Таджикистан законов и других правовых актов.

Также в Конституционный суд теперь могут обращаться граждане о нарушении 
конституционных прав и свобод, связанных с примененным или подлежащим приме-
нению законом и другим правовым актом в конкретном правоотношении. Эти поло-
жения закрепляют эффективность защиты прав человека в деятельности Конститу-
ционного суда. Конституционный суд является единственным органом, призванным 
находить оптимальный баланс между властью и свободой, публичными и частными 
интересами, защищать личность, общество и государство от необоснованных пося-
гательств, поддерживать состояние защищенности и безопасности конституционно-
правового статуса всех и каждого субъекта правовых отношений. Такой подход выте-
кает из конституционных полномочий Конституционного суда5.

Важное место в осуществлении государственно-правовой политики государства 
в области прав человека отводится Уполномоченному по правам человека. Как от-
мечает В. В. Бойцова, важное место в системе субъектов, которые осуществляют кон-
троль и  надзор за  деятельностью органов исполнительной власти, затрагивающей 
права и свободы граждан, занимает институт омбудсмена. Его функции направлены 
на защиту прав граждан от произвола и злоупотребления властью со стороны чинов-
ников. Омбудсмен рассматривается в качестве возможной альтернативы или необхо-
димого дополнительного элемента ненадежной административной системы, гаранта 
справедливого принятия ею решений. 6 А. Г. Седышев указывает, что омбудсмен счи-
тается важнейшим фактором укрепления законности и правовой основы в деятель-
ности исполнительной власти, формой внесудебного контроля. Основной принцип 
института омбудсмена  — его функциональное назначение в  качестве инструмента 
защиты прав человека и гражданина, отличного от парламентского, судебного, адми-
нистративного и иных форм контроля и надзора. 7

Все эти принципы и  процедуры способствуют выполнению омбудсменом функ-
ций защиты прав и  свобод человека от  злоупотреблений государственных органов 
и их должностных лиц. 8

В соответствии с Законом РТ «Об уполномоченном по правам человека в Респу-
блике Таджикистан», который был принят 20 марта 2008 г. Уполномоченный в Респу-
блике Таджикистан учреждается в целях усиления конституционных гарантий государ-
ственной защиты прав и свобод человека и гражданина, содействия их соблюдению 
и уважению государственными органами, органами самоуправления в поселке и селе 
и их должностными лицами.

Подводя итог, следует отметить, что в Республике Таджикистан сформировалась 
четкая государственно-правовая политика в области прав человека. Она направле-
на на  защиту интересов граждан страны, создание благоприятных условий жизни 
и развития человека. Конечно, это не означает, что в республике отсутствуют пробле-
мы в области прав человека. Для их устранения необходимо предпринять еще мно-
го действий в правовой, экономической и просветительской области. Этому и будет 

содействовать выработанная государственно-правовая политика в  области прав 
человека.

1 См.: Речь Основателя мира и  национального единства  — Лидера нации, Президента Республики 
Таджикистан Эмомали Рахмона на  торжественном заседании в  честь 25‑й годовщины принятия 
Конституции Республики Таджикистан. 04.11.2019. Режим доступа: http://president.tj / ru / node / 21746 (дата 
обращения: 05.11.2019).
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Душанбе, 2014.; Диноршоев  А. М.  Механизмы защиты прав человека. Душанбе 2014.; Диноршоев  А. М., 
Сафаров Б. А. Закрепление международных стандартов в области прав человека в национальной правовой 
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4 См.: Права человека. / Сборник международных и национальных документов. В 8‑и томах / под ред. 

А. М. Диноршоева. Душанбе, 2010.
5 См.: Диноршоев А. М. Механизмы защиты прав человека. Душанбе 2014.
6 См.: Бойцова В. В. Омбудсмен как защитник фундаментальных личных прав. Тверь, 1994. С. 4.
7 Седышев А. Г. Проблемы понимания механизма юридической защиты прав и свобод человека: Дис. 

… канд. юрид. наук. Ставрополь, 2003. С. 130.
8 Права человека / под ред. Е. А. Лукашевой. М., 2011. С. 430.
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ПРОБЛЕМА ПОДМЕНЫ АДМИНИСТРАТИВНОЙ 
ОТВЕТСТВЕННОСТИ ДИСЦИПЛИНАРНОЙ В СЛУЖЕБНОМ ПРАВЕ
Нарушение государственным служащим своих служебных обязанностей может 

повлечь за собой различные правовые последствия, поэтому вид совершённого пра-
вонарушения определяет и вид юридической ответственности, к которой может быть 
привлечен государственный служащий. Фактическим основанием дисциплинарной 
ответственности государственных служащих является дисциплинарный проступок. 
Вместе с тем, отдельные учёные в качестве особого основания дисциплинарной от-
ветственности называют совершение лицом иных, в  том числе, административных 
правонарушений1.

Так, одной из  характерных особенностей дисциплинарной ответственности воен-
нослужащих является то, что  её основанием могут быть правонарушения двоякого 
рода: нарушение воинской дисциплины и нарушение общественного порядка. В науч-
ной литературе отмечается, что целью установления дисциплинарной ответственности 
за нарушение общественного порядка является утверждение авторитета военной служ-
бы, повышение ответственности военнослужащих за соблюдение общеобязательных 
правил поведения в общественных местах2. Военнослужащий остаётся им и во внес-
лужебное время, а проступки военнослужащих в общественных местах во внеслужеб-
ное время включены в перечень грубых дисциплинарных проступков военнослужащих3. 
Эти же выводы справедливы и по отношению к лицам, имеющим специальные звания.
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В соответствии с ч. 1 ст. 2.5 Кодекса Российской Федерации об административных 
правонарушениях от 30 декабря 2001 г. № 195‑ФЗ (ред. от 02.08.2019) 4 (далее — КоАП 
РФ), по общему правилу, военнослужащие и сотрудники государственных органов, имею-
щие специальные звания, за административные правонарушения несут дисциплинарную 
ответственность, из чего следует, что в нормативно установленных деликтных ситуациях 
дисциплинарная ответственность выступает «эквивалентом» административной5.

На наш взгляд, подобный подход, позволяющий говорить о расширении оснований 
дисциплинарной ответственности, совершенно необоснован, так как происходит смеше-
ние двух самостоятельных видов юридической ответственности, каждый из которых ха-
рактеризуется собственным фактическим основанием её применения. В данном случае 
имеет место достаточно распространённая в праве ситуация, когда одни и те же действия 
лица порождают одновременно несколько правоотношений. Речь идёт об идеальной со-
вокупности правонарушений: административного правонарушения и  дисциплинарного 
проступка, на возможность существования которой указывает Н. М. Конин6.

Формулировка ст. 2.5 КоАП РФ, содержащая указание, что административное пра-
вонарушение выступает в качестве основания дисциплинарной ответственности во-
еннослужащих и лиц, имеющих специальные звания, с общетеоретических позиций 
является ошибочной. Основанием административной ответственности может быть 
только административное правонарушение, дисциплинарной ответственности  — 
только дисциплинарный проступок. В конструкции ч. 1 ст. 2.5 КоАП РФ законодатель 
ограничил применение двух карательных санкций, отдавая приоритет мерам дисци-
плинарной ответственности.

Поскольку реализация дисциплинарно-юрисдикционных полномочий руководите-
ля, как субъекта дисциплинарных правоотношений, имеет бесконтрольный характер, 
представляется необходимым поддержать предложение прописать в КоАП РФ эле-
мент «обратной связи»7: в случае направления материалов для привлечения к дисци-
плинарной ответственности военнослужащих и лиц, имеющих специальные звания, 
в соответствие с ч. 1 ст. 2.5 КоАП РФ, должностные лица, наделённые полномочиями 
по привлечению указанных лиц к дисциплинарной ответственности, в течение одного 
месяца со дня получения соответствующих материалов обязаны проинформировать 
орган (должностное лицо), направившее ему соответствующие материалы, о резуль-
тате рассмотрения материалов о правонарушении. Если дисциплинарная ответствен-
ность не применялась, это решение должно быть мотивированным.

В юридической литературе встречаются предложения дополнить положения дис-
циплинарных уставов нормами, устанавливающими какие дисциплинарные взыска-
ния «эквивалентны» конкретным видам административных наказаний8. В норматив-
ных актах можно встретить положения, в соответствие с которыми дисциплинарный 
арест применяется в качестве эквивалента административному наказанию в виде ад-
министративного ареста за административное правонарушение9. Полагаем, при по-
добном подходе, по сути, имеет место подмена административной ответственности 
военнослужащих и лиц, имеющих специальные звания, дисциплинарной, что в корне 
неверно.

Доктринальные положения теории права позволяют сделать вывод, что  в  ч. 1 
ст. 2.5 КоАП РФ законодатель избрал подход, при котором ограничил применение двух 
карательных санкций, отдавая приоритет мерам дисциплинарной ответственности. 
Исключение из этого правила сделано в отношении правонарушений, перечисленных 

в ч. 2 ст. 2.5 КоАП РФ, за совершение которых административная ответственность на-
ступает на общих основаниях.

Для решения вопроса о возможности применения дисциплинарной ответственно-
сти к лицу, привлекаемому к административной ответственности по ч. 2 ст. 2.5 КоАП 
РФ, следует признать, что в решении проблемы сочетания административной и дис-
циплинарной ответственности имеются довольно большие разночтения. Принцип не-
допустимости двойной ответственности за одно и то же правонарушение — принцип 
non bis in idem (не дважды за одно) является самостоятельным принципом юриди-
ческой ответственности. Так, по  мнению В. В.  Лазарева, речь идёт о  принципе за-
прещения двойного наказания, закреплённом в  ч. 1 ст. 50 Конституции Российской 
Федерации10.

Вместе с тем, в теории права существует и другая точка зрения, согласно которой 
применение нескольких карательных санкций оправданно. Во-первых, одни и те же 
действия государственные служащие могут одновременно нарушать как установлен-
ную в организации дисциплину, так и общественный порядок или порядок государ-
ственного управления. Во-вторых, дисциплинарные, административные и уголовные 
санкции имеют различную целевую направленность11. Таким образом, государствен-
ный служащий будет привлечён к  дисциплинарной, а  также к  административной 
или уголовной ответственности не за одно и то же деяние, а за два различных право-
нарушения, поэтому удвоение санкции не происходит12. Вместе с тем, следует поддер-
жать мнение С. Е. Чаннова, что случаях, когда деяние государственного служащего 
представляет собой одновременно и  административное правонарушение, и  дисци-
плинарный проступок, на уровне законодательной стратегии необходимо определить, 
какой вид юридической ответственности будет в большей степени способствовать до-
стижению ее целей13.

Административное законодательство не  содержит прямого запрета на  привле-
чение военнослужащего, совершившего административное правонарушение, одно-
временно как  к  дисциплинарной, так и  к  административной ответственности. Вме-
сте с тем, согласно Федеральному закону «О статусе военнослужащих», по общему 
правилу дисциплинарная ответственность военнослужащего не предполагает насту-
пление за это же деяние административной или уголовной ответственности. Судеб-
ная практика Военной коллегии Верховного Суда РФ свидетельствует о невозможно-
сти привлечения военнослужащего за одно и то же правонарушение одновременно 
к двум самостоятельным видам ответственности14.

Однако и в данном случае возможна подмена административной ответственности 
дисциплинарной. Так, в случае отсутствия у судьи оснований для вынесения поста-
новления о назначении административного наказания, если статьи КоАП РФ предус-
матривают санкции, которые судья не вправе назначить: административный штраф, 
административный арест или обязательные работы, производство по делу об адми-
нистративном правонарушении подлежит прекращению, а материалы дела передают-
ся командиру (начальнику) воинской части, где виновный проходит военную службу, 
для привлечения к дисциплинарной ответственности. В случае привлечения указан-
ного военнослужащего к дисциплинарной ответственности она должна применяться 
не за административное правонарушение, а за дисциплинарный проступок15.

Таким образом, при привлечении к ответственности военнослужащих и лиц, име-
ющих специальные звания в соответствие с ч. 2 ст. 2.5 КоАП РФ, административная 
ответственность является доминирующей по отношению к дисциплинарной, и только 
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в случае невозможности привлечения к ней, виновное лицо будет привлечено к дис-
циплинарной ответственности.

В юридической литературе предлагается нормативно закрепить возможность «со-
вместить административную и дисциплинарную ответственность», что, как отмечает 
Д. Н. Бахрах, «важно для охраны правопорядка»16. Положительно оценивая данное 
предложение, в то же время согласимся, что вводить «двойную» ответственность спе-
циальными нормами права можно лишь за те виды правонарушений, которые суще-
ственно нарушаются права и законные интересы граждан или организаций либо охра-
няемые законом интересы общества и государства.
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КОНСТИТУЦИОННЫЕ ОСНОВЫ ФЕДЕРАЛЬНОГО И РЕГИОНАЛЬНОГО 
ПРАВОВОГО РЕГУЛИРОВАНИЯ АНТИКОРРУПЦИОННОЙ ПОЛИТИКИ 

СУБЪЕКТОВ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ
В последние годы, несмотря на активную антикоррупционную деятельность меж-

дународных организаций, внутригосударственных органов публичной власти, обще-
ственности, распространение коррупции, как в России, так и за рубежом, приобретает 
все более внушительные масштабы. По  сведениям международной неправитель-
ственной организации «Transparency International» в 2018 г. Россия заняла 138 место 
по индексу восприятия коррупции, при этом за последние пять лет данный показатель 
в лучшую сторону не изменился1. По результатам опроса населения, проведенного 
Фондом «Общественное мнение», 53 % опрошенных уверены, что в России не удаст-
ся искоренить коррупцию. Только 37 % считают, что это возможно. 31 % россиян пола-
гает, что руководство страны может, но не хочет успешно бороться с коррупцией. 30 % 
уверены, что бороться оно хочет, но не может достичь успеха2.

Несмотря на преобладающие в обществе скептические настроения относительно 
реальных перспектив искоренения коррупции в России, можно отметить, что в России 
предприняты серьезные шаги в сторону создания нормативной правовой основы, не-
обходимой для успешной борьбы с коррупционными проявлениями. Принят и функци-
онирует Федеральный закон «О противодействии коррупции»3, разработан и утверж-
ден Национальный план противодействия коррупции на  2018–2020  годы4. Однако, 
как показала практика, принимаемых мер правового и организационного характера 
оказывается недостаточно для того, чтобы переломить сложившуюся негативную тен-
денцию. Особую сложность в деле преодоления коррупции представляет создание 
эффективной и сбалансированной системы законодательства, составляющей надеж-
ный каркас для осуществления соответствующих правовых и организационных мер 
не  только на  уровне федерального центра, но  и  в  субъектах Федерации. Регионы 
России, имея собственные традиции правотворческой и правоприменительной дея-
тельности в сфере противодействия коррупции, с одной стороны, должны следовать 
установлениям федерального законодательства, с другой, вправе осуществлять соб-
ственное правовое регулирование в пределах, предусмотренных Конституцией РФ. 
Установить баланс между федеральным правовым воздействием на антикоррупци-
онную политику субъектов и собственными правотворческими возможностями регио-
нов — непростая задача.

Как известно, в силу ст. 5, 76 Конституции РФ каждый субъект Российской Федера-
ции имеет собственное законодательство во главе с основным законом (конституцией 
или уставом). Законы и иные нормативные правовые акты, в том числе направлен-
ные на искоренение коррупции, могут приниматься по вопросам совместного веде-
ния Федерации и субъектов и исключительного ведения субъектов РФ. В первом слу-
чае региональные законы должны соответствовать федеральным законам, принятым 
по предметам совместного ведения. Также региональное законодательство не долж-
но противоречить федеральным законам, посвященным предметам исключительного 
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ведения Федерации. Во втором случае приоритетом перед федеральным законом об-
ладает нормативный правовой акт субъекта Федерации.

По результатам исследования регионального антикоррупционного законодатель-
ства можно утверждать, что органы субъектов Федерации не всегда понимают каков 
круг и содержание вопросов, требующих нормативно-правового регулирования на том 
или ином уровне (в законе или подзаконном акте), а в большинстве случаев вынужде-
ны следовать инструктивным указаниям федерального центра.

Отдельные упоминания о  коррупции и  коррупционных проявлениях модно уви-
деть на самом высоком уровне системы законодательства субъекта — в конституции 
или уставе.

Так, в ст. 116 Конституции Республики Алтай (Основного Закона) закреплено: Пол-
номочия Главы Республики Алтай, Председателя Правительства Республики Алтай 
прекращаются досрочно в случае отрешения его от должности Президентом Россий-
ской Федерации в связи с утратой его доверия, за ненадлежащее исполнение сво-
их обязанностей, а также в иных случаях, предусмотренных федеральным законом. 
При этом основанием для утраты доверия Президента РФ является выявление в от-
ношении Главы Республики Алтай, Председателя Правительства Республики Алтай 
фактов коррупции или неурегулирование конфликта интересов как правонарушений, 
предусмотренных федеральным законом5. Аналогичные нормы содержатся в ст. 82 
Конституции Республики Дагестан6, ст. 74 Конституции Чувашской Республики7. Одна-
ко факты включения в тексты основных законов субъектов положений о противодей-
ствии коррупции не  являются повсеместными и  имеют случайный, фрагментарный 
характер.

Законы и подзаконные акты субъектов Федерации во многом калькируют систе-
му федерального антикоррупционного законодательства. Традиционно принимают-
ся законы о  противодействии коррупции (Республика Крым, Республика Мордовия, 
Чеченская Республика, Пермский край, Астраханская область, Ивановская область, 
г. Севастополь). При  этом бывают исключения, когда субъекты выражают свободу 
нормотворчества и  принимают законы, отличающиеся как  по  названию, так по  со-
держанию от  аналогичных законодательных актов других регионов (Закон Респу-
блики Марий Эл от 7 мая 2010 г. «О противодействии коррупционным проявлениям 
на территории Республики Марий Эл»8; Закон Липецкой области от 15 декабря 2015 г. 
«О  правовом регулировании некоторых вопросов по  профилактике коррупционных 
правонарушений в Липецкой области»9; Закон Липецкой области от 7 октября 2008 г. 
«О предупреждении коррупции в Липецкой области»10).

Подзаконное антикоррупционное нормотворчество в регионах более разнообраз-
но. Так, например, в Свердловской области действует ряд указов губернатора, осве-
щающих разнообразные вопросы антикоррупционной деятельности — от мониторин-
га состояния и эффективности противодействия коррупции11 и способов сообщения 
информации о коррупционных проявлениях12 до статуса и порядка деятельности спе-
циализированных органов по противодействию коррупции13. Постановлениями выс-
шего органа исполнительной власти субъекта, как правило, утверждаются программы 
противодействия коррупции14, а  также положения об  антикоррупционной эксперти-
зе проектов правовых актов15. Подзаконные акты региональных парламентов, чаще 
всего, бывают посвящены их собственным планам мероприятий по противодействию 
коррупции16.

Исключением в  общем массиве подзаконного нормотворчества выглядит Указ 
Президента Республики Татарстан от 8 апреля 2005  г. «О Стратегии антикоррупци-
онной политики Республики Татарстан»17. Стратегия содержит анализ ситуации в Ре-
спублике Татарстан, основы и  основное содержание антикоррупционной политики, 
мониторинг и  аудит антикоррупционной политики, ближайшие шаги по  реализации 
антикоррупционной политики. Подобного рода стратегии или концепции при условии 
их соответствия международным стандартам и федеральному законодательству, под-
черкивая специфику региона, могли бы стать основой унификации антикоррупционно-
го законодательства в отдельных субъектах.

В целом, резюмируя изложенное, отметим, что разрешение узловых проблем нор-
мативного правового регулирования противодействия коррупции в субъектах Федера-
ции представляется возможным только в русле единой антикоррупционной политики 
России, основанной на международных стандартах борьбы с коррупцией и положени-
ях Конституции РФ, учитывающей особенности правотворчества в условиях федера-
тивного устройства Российского государства.
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ОРГАНЫ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ  
КАК СУБЪЕКТЫ ПУБЛИЧНОЙ ВЛАСТИ:  
ТРАНСФОРМАЦИЯ ЗАДАЧ И ФУНКЦИЙ

В 2018 году исполнилось 20 лет с момента, когда Российская Федерация ратифи-
цировала Европейскую Хартию местного самоуправления от 15 октября 1985 года1, 
подписанную государствами Совета Европы в Страсбурге. Под местным самоуправ-
лением понимается право и реальная способность органов местного самоуправле-
ния регламентировать значительную часть публичных дел и управлять ею, действуя 
в рамках закона, под свою ответственность и в интересах местного населения. С это-
го момента международные принципы местного самоуправления признаны во  вну-
треннем законодательстве Российской Федерации. Законодательные основы мест-
ного самоуправления в Российской Федерации заложены в Конституции Российской 
Федерации2 (статья 12, глава 8), Федеральном законе от 6 октября 2003 г. № 131‑ФЗ 
«Об  общих принципах организации местного самоуправления в  Российской Феде-
рации»3, Указах Президента Российской Федерации и иных нормативных правовых 
актах.

Местное самоуправление (далее — МСУ) составляет одну из основ конституци-
онного строя в Российской Федерации, признается, гарантируется государством. Его 
принципы, как безусловный признак правового демократического характера организа-
ции публичной власти в обществе, действуют на всей территории России. Реализация 
принципов МСУ обеспечивается рядом конституционных гарантий, представляющих 
собой правовые средства и  способы обеспечения деятельности органов местного 
самоуправления. Органы МСУ не входят в систему органов государственной власти 
и в пределах своих полномочий имеют право действовать самостоятельно (Статья 12 
Конституции РФ), реализуя свои задачи и функции на местах.

Многонациональный народ Российской Федерации, являясь носителем суверени-
тета и единственным источником власти, осуществляет свою власть непосредствен-
но, а также через органы государственной власти и органы местного самоуправления 

(п. 1 и п. 2 ст. 3 Конституции РФ). Полномочиями органов местного самоуправления 
обеспечивается одновременно эффективное и приближенное к гражданам управле-
ние на местах.

В 2003–2009 годы, были отмечены реформированием системы МСУ в Россий-
ской Федерации. 2014 год прошел под знаком 150‑летия российского земства и оз-
наменовался новым этапом муниципального устройства и  внесением большого 
количества изменений в законодательство по вопросам перераспределения полно-
мочий между публичной властью в регионах и органами МСУ, возложении отдель-
ных государственных полномочий с федерального уровня на региональный, с реги-
онального — на местный и другие. Между тем проблемы организации МСУ, вопросы 
определения круга и  объема их  полномочий, задачи и  функций остаются весьма 
актуальными. Это подтверждается, например, вступлением в законную силу Феде-
рального закона от 1 мая 2019 г. № 87‑ФЗ «О внесении изменений в Федеральный 
закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской 
Федерации»4, направленного на изменение системы МСУ, статуса муниципальных 
образований, вопросов, связанных с реорганизацией, преобразованием, установле-
нием границ муниципальных образований и многие другие. Несмотря на начавший-
ся новый этап муниципальной реформы, который должен завершиться до 2025 года, 
не являются в полной мере решенными такие публичные вопросы как задачи и функ-
ции МСУ.

Конституция РФ определяет во многом сущность и гарантии местного самоуправ-
ления, предусматривает, что органы местного самоуправления могут наделяться за-
коном отдельными полномочиями с передачей для целей их осуществления матери-
альных и финансовых ресурсов (ч. 2 ст. 132).

Весьма уместно отметить, Конституция РФ в ст. 2 признает, что высшей ценно-
стью государства является человек, его права и  свободы. Признание, соблюдение 
и защита прав и свобод человека и гражданина — обязанность государства. При всем 
при этом в Федеральном законе нет норм, отражающих этот конституционно закре-
пленный постулат.

МСУ обладает такими обеспечивающими функциями как:
а) участие населения в самостоятельном решении местных вопросов;
б) социально-экономическое развитие соответствующей территории;
в) управление муниципальной собственностью;
г) решение социально-культурных, коммунально-бытовых и других вопросов;
д)  охраны общественного порядка, исполнение законов, поддержание правопо-

рядка на территории муниципального образования;
Органы МСУ имеют отдельные контрольные полномочия и др. Но нет законода-

тельно закрепленных полномочий о том, что органы МСУ признают, соблюдают, за-
щищают права и свободы человека и  гражданина и обязаны обеспечить на местах 
своим гражданам (населению) возможность реализовать свои конституционные пра-
ва и свободы.

Органы МСУ наиболее близки к институтам гражданского общества, к публичным 
образованиям государства, являются связующим звеном между государством, граж-
данским обществом в целом и населением муниципального образования. Вопросы 
признания, соблюдения, защиты прав и  свобод местного населения, обеспечения 
на местах населению возможности реализовать конституционные права и свободы 
должны быть в качестве приоритетных. Соответственно, эти принципы должны быть 
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закреплены в Федеральном законе № 131, Уставах и нормативных актах муниципаль-
ных образований. В  соответствии с  этим принципом должны быть переориентиро-
ваны функции МСУ. Это не противоречит набору полномочий органов МСУ и пере-
данных МСУ функциям: управленческого, распорядительного, охранительного (в т. ч. 
разрешительного) характера. Например, таким как: органы МСУ выдают разрешения 
на ввод объектов в эксплуатацию при осуществлении муниципального строительства; 
осуществляют охрану объектов культурного наследия; проводят мероприятия по обе-
спечению безопасности людей на водных объектах, охране их жизни и здоровья; обе-
спечивают безопасность дорожного движения на  автомобильных дорогах местного 
значения в границах населенных пунктов и многое другое.

Таким образом, в действующие нормы о публичной деятельности органов МСУ 
необходимо внести изменения, которые будут соответствовать действующей Консти-
туции Российской Федерации, и  подготовить для  этих целей проект федерального 
закона.

1 См.: Собр. законодательства Рос. Федерации. 1998. № 36, ст. 4466.
2 См.: Конституция Российской Федерации (принята всенародным голосованием 12 декабря 1993 г.) 

(с учетом поправок, внесенных Законами РФ о поправках к Конституции РФ от 30 декабря 2008 г. № 6‑ФКЗ, 
от 30 декабря 2008 г. № 7‑ФКЗ, от 5 февраля 2014 г. № 2‑ФКЗ, от 21 июля 2014 г. № 11‑ФКЗ)

3 См.: Собр. законодательства Рос. Федерации. 2003. № 40, ст. 3822; 2019. № 31, ст. 4472.
4 См.: Собр. законодательства Рос. Федерации. 2019. № 18, ст. 2211.
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САМОСТОЯТЕЛЬНАЯ СУДЕБНАЯ ВЛАСТЬ КАК АТРИБУТ 
ДЕМОКРАТИЧЕСКОГО ПРАВОВОГО ГОСУДАРСТВА

Задача построения в России демократически правовой государственности была 
поставлена общественностью в конце 80‑х годов ХХ века, а впервые об этом законо-
дательно сказано в Декларации о государственном суверенитете новой России от 12 
июня 1990  г. В  ней разделение законодательной, исполнительной и  судебной вла-
стей рассматривалось как важнейший принцип и условие функционирования РСФСР 
как правового государства (п. 13) 1. Концептуально характеристика России как демо-
кратического правового государства установлена в Конституции РФ 1993 г. (ч. 1 ст. 1) 2.

При  советской власти концепция правового государства прямо отрицалась 
как буржуазный феномен. Признание данной политико-правовой теории, ее отраже-
ние в конституционных нормах связано с демократическими реформами, сменой об-
щественного строя, новым обликом Российского суверенного государства.

Создание правовой государственности  — долговременный, напряженный про-
цесс, требующий качественного и эффективного законодательства и высокого уровня 
правоприменения. Первостепенной предпосылкой подобных новых взаимоотношений 

между государством, обществом и  личностью является признание и  осуществле-
ние правового равенства граждан по отношению к Конституции, суду, закону. Толь-
ко в этом случае права и свободы станут непосредственно действующими, реальны-
ми, будут определять содержание и  смысл работы всех органов публичной власти 
и их должностных лиц.

На  основе конституционного принципа разделения властей каждая из  трех ос-
новных частей (законодательная, исполнительная, судебная власть) действует само-
стоятельно, уравновешивая друг друга и взаимодействуя между собой. Традиционно 
к признаком правового государства относят наличие авторитетной судебной власти 
и верховенство закона.

В постановлении Верховного Совета РСФСР о концепции судебной реформы до-
статочно определенно сказано о необходимости утверждения судебной власти в го-
сударственном механизме как  самостоятельной и  влиятельной силы, независимой 
в своей деятельности от властей законодательной и исполнительной3. В постсовет-
ский период суды должны превратиться из зависимых и утилитарно понятых так на-
зываемых «правоохранительных органов» в самостоятельный, ответственный и авто-
ритетный институт, стоящий на страже публичных и частных интересов, защищающий 
права и свободы граждан, других физических лиц.

Статус судебной власти определен в российской Конституции (гл. 7) и Федераль-
ным конституционным законом «О судебной системе Российской Федерации от 26 де-
кабря 1996 г. № 1‑ФКЗ4. Без системы эффективно работающих судов, повсеместного 
и неукоснительного исполнения их решений невозможны осуществление конституци-
онных предписаний, законность и правопорядок.

Суды осуществляют правосудие посредством гражданского, административного, 
уголовного и конституционного судопроизводства. В современной России действуют 
суды общей юрисдикции, арбитражные суды и занимающие обособленное и домини-
рующее положение Верховный Суд и Конституционный Суд РФ.

Важнейшая функция и предназначение суда — обеспечивать независимо и бес-
пристрастно справедливое судебное разбирательство конкретного дела в  установ-
ленные законом сроки. Носители третьей власти — судьи обладают единым статусом 
и различаются только конкретными полномочиями. Никто не может быть лишен права 
на рассмотрение своего дела (спора) законным судом (судьей). В случаях, предусмо-
тренных федеральным законом, обвиняемый в совершении преступления имеет пра-
во на суд с участием присяжных заседателей (ч. 2 ст. 47 Конституции РФ), что полно-
стью соответствует стандартам демократии.

Цели и задачи судебной власти — осуществление правосудия, защита прав и сво-
бод человека и  гражданина, обеспечение верховенства Конституции РФ и  законов 
в иерархии источников права. Качественные свойства третьей власти (самостоятель-
ность, подзаконность) зафиксированы в  конституционном и  текущем законодатель-
стве. Функционирование судов в условиях демократии приводит к разумному балансу 
в системе властных институтов, уравновешиванию законодательной и исполнитель-
ной власти.

Российские суды от  высших (Конституционного Суда РФ, Верховного Суда РФ) 
до районных и мировых призваны творить правосудие. Они осуществляют его от име-
ни народа и  государства («именем Российской Федерации»), что  подчеркивает го-
сударственно-властную природу суда, принадлежность к  официальным институтам 
власти. Заметим, что в монархиях исторически судебные приговоры и постановления 
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выносятся и осуществляются по поручению монарха (ст. 40 Конституции Бельгии от 2 
февраля 1831 г., ч. 1 ст. 117 Конституции Испании от 29 декабря 1978 г.) 5. В мирное 
время не допускается создание чрезвычайных (исключительных) судов, обладающих 
широкой компетенцией.

Высокий статус суда и судебной власти — атрибут (от лат. atributum — свойство, 
принадлежность) 6 демократической правовой государственности. Для обеспечения 
законности и правопорядка установлен законодательный запрет на издание в России 
законов или иных правовых актов, отменяющих или умаляющих самостоятельность 
судов, независимых судей. Правосудие как ответственную и престижную государствен-
ную деятельность осуществляют суды, учрежденные законодателем, входящие в на-
циональную судебную систему и соблюдающие общие правила судопроизводства — 
прежде всего состязательность, равноправие сторон, презумпция невиновности. 
Место высших судов в государственной системе власти закрепляется национальной 
Конституцией, как  правило, в  отдельной главе (разделе). В  Российской Федерации 
статус высших органов судебной власти (Верховного, Конституционного судов) не мо-
жет быть изменен иначе, как путем базовых законодательных актов — федеральных 
конституционных законов.

В  судопроизводстве, судебной деятельности первостепенное значение имеет 
принцип законности, являющийся фундаментом подлинного правосудия. Его истоки 
восходят к  знаменитому древнеримскому правилу: нет преступления без  наказа-
ния, нет наказания без закона. Привлекать к ответственности лицо возможно только 
на основании закона, принятого до совершения деяния.

Законность проявляется в том, что суд, установив при рассмотрении дела несо-
ответствие акта государственного или иного органа, а равно должностного лица Кон-
ституции РФ, федеральному закону, общепризнанным принципам и нормам между-
народного права, международному договору Российской Федерации, закону субъекта 
Федерации, принимает решение в соответствии с правовыми положениями, имеющи-
ми наибольшую юридическую силу. Однако, учитывая характер и особенности отече-
ственной юридической системы, суд в ходе судопроизводства решает дело, прежде 
всего и  главным образом «в соответствии с  законом», то есть, опираясь на писан-
ный законодательный акт. Без  этого базового условия невозможно гарантировать 
ни верховенство федерального закона, ни реальную защиту прав и свобод человека 
и гражданина, обеспечиваемых правосудием (ст. 18 Конституции РФ). Суды и право-
охранительные органы должны принимать решения, обращаясь к закону (ч. 2 ст. 120 
Конституции России).

Выносимые судебные решения должны быть обоснованными, опираться на  за-
конные (допустимые) доказательства, убедительными, оглашаться публично и  неу-
коснительно выполняться. Сильная, авторитетная судебная власть — это проявле-
ние государственного суверенитета и символ демократии в современном обществе 
и государстве.

1 См.: Ведомости Съезда народных депутатов и Верховного Совета РСФСР. 1990. № 2. Ст. 22.
2 Конституция Российской Федерации: принята всенародным голосованием 12 декабря 1993 г.: офици-

альная публикация // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2014. № 31, ст. 4398.
3 См.: Постановление Верховного Совета РСФСР от 24 октября 1991 г. «О концепции судебной рефор-

мы в РСФСР // Ведомости Съезда народных депутатов и Верховного Совета РСФСР. 1991. № 44, ст. 1435.
4 См.: Собр. законодательства Рос. Федерации. 1997. № 1, ст. 1; 2018. № 31, ст. 4811; № 45, ст. 6823.

5 См.: Конституции государств Европейского Союза / под  общ. ред. Л. А.  Окунькова. М., 1997. 
С. 114, 396.

6 См.: Большой словарь иностранных слов / сост. А. Ю. Москвин. М., 2015. С. 70.
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КОНКУРЕНТНЫЙ КОДЕКС КАК СРЕДСТВО УПОРЯДОЧИВАНИЯ 
ПРАВОВОЙ РЕГЛАМЕНТАЦИИ РАССМОТРЕНИЯ ДЕЛ О НАРУШЕНИЯХ 

АНТИМОНОПОЛЬНОГО ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА1

Одним из  важнейших изменений нормативно-правового регулирования рассмо-
трения дел о  нарушениях антимонопольного законодательства и  дел об  админи-
стративных правонарушениях в  сфере защиты конкуренции может стать принятие 
Конкурентного кодекса. По  заявлению Федеральной антимонопольной службы (да-
лее  — ФАС России), в  настоящее время осуществляется разработка концепции 
данного акта2. Заместитель руководителя ФАС России  С. А.  Пузыревский отмечает, 
что «создание Конкурентного кодекса сделает правовую систему более стабильной 
и будет плюсом к правильному регулированию экономических отношений»3.

О  планах по  подготовке Конкурентного кодекса ФАС России объявила 
еще  в  2013  году4. Его разработка соответствует направлениям Стратегии развития 
конкуренции и антимонопольного регулирования в Российской Федерации на период 
2013–2024 гг. 5, в пункте 2.1.9 указывающей на необходимость внесения изменений 
в законодательство, предусматривающих объединение процедур рассмотрения дел 
о нарушении антимонопольного законодательства и дел об административных право-
нарушениях в общую процедуру.

Существенной проблемой, которую может решить создание нового кодекса, явля-
ется рассогласованность производств, урегулированных Федеральным законом от 2 
июля 2006 года № 135‑ФЗ «О защите конкуренции»6 (далее — Закон о защите конку-
ренции) и Кодексом Российской Федерации об административных правонарушениях 
от 30 декабря 2001 года № 195‑ФЗ7 (далее — КоАП РФ).

Согласно части 1.2 ст. 28.1 КоАП РФ, поводом для возбуждения дел об администра-
тивных правонарушениях, предусмотренных статьями 14.9, 14.31, 14.32, 14.33, 14.40, 
является принятие решения, которым установлен факт нарушения антимонопольно-
го законодательства. Это означает необходимость предварительного рассмотрения 
дела антимонопольным органом в рамках особого административно-юрисдикционного 



40 41

производства. Однако КоАП РФ и Закон о защите конкуренции, регламентируя раз-
личные производства, закрепляют различный уровень правовых гарантий участников 
таких производств и  требования к доказыванию. Так, статья 2.1 КоАП РФ указыва-
ет, что правонарушением признается виновное действие (бездействие) физического 
или юридического лица. Согласно статьи 1.5 КоАП РФ, лицо подлежит администра-
тивной ответственности только за те административные правонарушения, в отноше-
нии которых установлена его вина и считается невиновным, пока его вина не будет 
доказана в установленном законом порядке. В свою очередь, в нормах Закона о за-
щите конкуренции отсутствует понятие вины и ее форм. При этом КоАП РФ не явля-
ется базовым актом в отношении Закона о защите конкуренции, что означает невоз-
можность обращения к принципам Кодекса — в отличие, например, от  германского 
законодательного регулирования, где антимонопольное законодательство гармонизи-
ровано с  положениями общих административно-правовых законов, и  Закон против 
ограничения конкуренции указывает на возможность применения при рассмотрении 
антимонопольных дел принципов Закона об административной процедуре8. Предус-
мотренные КоАП РФ правила доказывания вины нарушителя не имеют силы в произ-
водстве по делам о нарушениях антимонопольного законодательства.

По справедливому замечанию И. В. Цветкова, «состав правонарушений, устанав-
ливаемых в рамках Закона о защите конкуренции и КоАП РФ одинаков, отличия за-
ключаются лишь в мерах реагирования на соответствующие нарушения»9. Поскольку 
состав правонарушения и обстоятельства дела устанавливаются на этапе производ-
ства по делам о нарушениях антимонопольного законодательства, данная ситуация 
вызывает риск необоснованного привлечения хозяйствующего субъекта к  админи-
стративной ответственности. Отмечается, что на практике в рамках КоАП РФ может 
решаться лишь вопрос о назначении наказания, а не осуществляться полноценное 
производство, подразумевающее выявление факта и субъекта нарушения, его вины10.

Решение рассмотренной проблемы возможно путем установления в новом Кон-
курентном кодексе понятия нарушения антимонопольного законодательства, содер-
жащего вину как обязательный элемент состава. При этом ввиду необходимости обе-
спечить согласованность производства по  делам о  нарушениях антимонопольного 
законодательства и производства по делам об административных правонарушениях 
формы вины и критерии их определения должны совпадать в обоих производствах.

Нередко указывается на  необходимость устранить законодательное дублиро-
вание отдельных аспектов рассмотрения дел о  нарушениях антимонопольного за-
конодательства и  дел об  административных правонарушениях. Как  Закон о  защи-
те конкуренции, так и КоАП РФ предусматривают стадийный порядок рассмотрения 
дела, проведение процедуры заседания юрисдикционного органа, оценку доказа-
тельств. В связи с этим начальник Управления ФАС России по борьбе с картелями 
А. П.  Тенишев при  обсуждении инициативы создания Конкурентного кодекса отме-
тил, что  «в  ходе антимонопольного расследования можно устанавливать степень 
нарушения, смягчающие и отягчающие обстоятельства, и одновременно с приняти-
ем решения о нарушении антимонопольного законодательства принимать решение 
о штрафе — это сократит сроки преследования правонарушителей»11. Действитель-
но, двухступенчатость рассмотрения дел о нарушениях антимонопольного законода-
тельства может приводить к  затягиванию сроков производства, поскольку согласно 
части 6 статьи 4.5 КоАП РФ, срок давности привлечения к административной ответ-
ственности за административные правонарушения, предусмотренные статьями 14.9, 

14.9.1, 14.31, 14.32, 14.33, 14.40, подлежит исчислению со дня вступления в силу ре-
шения комиссии. По мнению А. Ю. Кинева, данное правило не коррелирует с частью 1 
статьи 4.5 КоАП РФ, согласно которой сроки давности привлечения к административ-
ной ответственности исчисляются с момента совершения административного право-
нарушения. В результате этого срок рассмотрения дела об административном право-
нарушении ставится в зависимость от качества работы антимонопольных органов. 12

Еще одним проявлением дублирования КоАП РФ и Закона о защите конкуренции 
является установленное статьей 28.7 КоАП РФ требование проведения администра-
тивного расследования по  антимонопольным делам. Данное требование является 
избыточным, поскольку рассмотрение дела о нарушении антимонопольного законо-
дательства фактически заменяет такое расследование, и объективные предпосылки 
для его повторного проведения по правилам КоАП РФ отсутствуют13.

Однако вряд ли представляется возможным рассматривать сведение производства 
по  делам о  нарушениях антимонопольного законодательства и  производства по  де-
лам об административных правонарушениях в единое производство в качестве меры 
для устранения дублирования. Во-первых, наложение административного штрафа мо-
жет осуществляться только в соответствии с законодательством об административных 
правонарушениях, что следует из статей 1.1, 3.2 КоАП РФ. Это исключает регламента-
цию процедуры наложения штрафа иными нормативными актами без прямого указания 
в КоАП РФ. Во-вторых, КоАП РФ определяет порядок наложения административных 
наказаний как мер административной ответственности, а не иных мер административ-
ного принуждения, которые могут применяться, например, с  целью предупреждения 
и пресечения правонарушений, восстановления положения, существовавшего до пра-
вонарушения14. В свою очередь, антимонопольное законодательство оперирует такими 
инструментами, как выдача предупреждения, при своевременном и надлежащем ис-
полнении которого дело об административном правонарушении возбуждению не под-
лежит; выдача предписания, которое может служить как предупредительно-профилак-
тическим инструментом, так и средством устранения последствий нарушения.

Более целесообразной мерой для устранения дублирования производств следует 
признать введение особо вида упрощенного производства, не предусматривающего 
повторного исследования обстоятельств дела, в  рамках КоАП РФ по  делам об  ад-
министративных правонарушениях, возбуждаемых после принятия решения анти-
монопольного органа. То есть, решению по делу о нарушении антимонопольного за-
конодательства должно быть придано преюдициальное значение для производства, 
предусмотренного нормами КоАП РФ. Н. И. Клейн предлагает приравнять такое реше-
ние к протоколу по делу об административном правонарушении15. При этом должен 
быть обеспечен уровень нормативной регламентации производства по делам о нару-
шениях антимонопольного законодательства не ниже установленного действующим 
КоАП РФ для  дел об  административных правонарушениях, что  соответствует цели 
антимонопольного законодательства  — соблюдению прав и  свобод хозяйствующих 
субъектов16. Это означает необходимость определения системы принципов такого 
производства, а также законодательного закрепления правил оценки доказательств 
и требований к доказательствам.

Кроме того, требуется более детальное законодательное регулирование апелля-
ционной процедуры пересмотра решений и (или) предписаний в коллегиальном ор-
гане ФАС России: определение статуса участников производства в рамках процеду-
ры рассмотрения жалобы; установление возможности привлечения к участию в деле 
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эксперта, переводчика, лица, располагающего сведениями о рассматриваемых обсто-
ятельствах; введение в законодательство норм об отводах, режиме заседания (в от-
крытом и закрытом порядке), перечне процессуальных прав лиц, участвующих в деле.

Актуальной задачей, которую может решить создание Конкурентного кодекса, явля-
ется исключение регламентации важнейших аспектов производства по делам о нару-
шениях антимонопольного законодательства ведомственными нормативными актами. 
В частности, нормативные положения, определяющие содержание апелляционной жа-
лобы и правила ее подачи, установлены в Проекте Приказа ФАС России «Об утверж-
дении Регламента пересмотра коллегиальными органами Федеральной антимонополь-
ной службы решений и (или) предписаний территориальных антимонопольных органов 
по делам о нарушении антимонопольного законодательства»17, в то время как Закон 
о защите конкуренции содержит лишь общие требования к порядку рассмотрения жа-
лобы в  коллегиальном органе федерального антимонопольного органа. Кроме того, 
при ведении протокола в ходе рассмотрения дела уполномоченные органы вынуждены 
руководствоваться утратившими силу Правилами рассмотрения дел о нарушениях ан-
тимонопольного законодательства18, поскольку действующее правовое регулирование 
не содержит требований к протоколу заседания комиссии.

В заключение следует отметить, что систематизация антимонопольного законо-
дательства в рамках Конкурентного кодекса может существенно повысить качество 
рассмотрения антимонопольных дел. При  этом ключевыми задачами систематиза-
ции должны стать обеспечение согласованности различных административных про-
изводств, а также устранение пробелов и коллизий их нормативной регламентации.
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МЕЖДУНАРОДНЫЕ ПРАВОВЫЕ РЕГУЛЯТОРЫ В РАЗВИТИИ 
АДМИНИСТРАТИВНОГО ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА 

О ГОСУДАРСТВЕННОЙ СЛУЖБЕ
В  современных условиях глобализации углубление взаимодействия междуна-

родного и национального права, изменение соотношения международного и нацио-
нального права, связанного с расширением применения норм международного права, 
является объективной закономерностью, отражающей общую закономерность ‒ углу-
бление взаимодействия национального cообщества с мировым сообществом1.

Процесс глобализации усилил взаимосвязи между национальным администра-
тивным правом государств и международным правом. Анализируя соотношение со-
временного международного права и национального права, отмечаем, что междуна-
родное право стало жестким конкурентом национального права.

В  развитии национального административного права в  условиях глобализации 
можно выделить следующую основную тенденцию ‒ это, прежде всего, применение 
для правового регулирования административных отношений международных право-
вых регуляторов, отличающихся от национальных норм права гораздо более высоким 
уровнем обобщения, выполняющих регулятивные функции не только сами по себе, 
но и во взаимосвязи и взаимодействии с национальными нормами права на глобаль-
ном и региональном уровнях, и вследствие этого оказывающих административно-пра-
вовое регулятивное воздействие на управленческие отношения.

По  нашему мнению, международно-правовой аспект в  развитии национального 
административного законодательства, регулирующего деятельность в  сфере госу-
дарственного управления того или  иного сегмента жизнедеятельности государства 
проявляется:

‒ в развитии национального законодательства с применением адекватных совре-
менных международных правовых регуляторов, принятых в международной практике 
правового регулирования административных отношений;
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‒ возрастании актуальности системного построения законодательства в сфере го-
сударственного управления в связи с определением приоритета и условий примене-
ния международных правовых регуляторов и норм национального права, регулирую-
щих административные отношения.

Роль международно-правовых источников наиболее существенна в тех областях 
и сферах административно-правового регулирования, где в большей степени необхо-
димо согласование национального и международного права2.

В этих условиях органы управления государств все больше и больше ориентиру-
ются на сотрудничество в  сфере правового регулирования государственных управ-
ленческих отношений в сфере экономики и социальной сфере, вырабатывая единые 
международные правовые регуляторы. Интернационализация сферы экономики и со-
циальной сферы обусловили формирование международных норм-принципов управ-
ления и государственной службы в различных сегментах деятельности государства, 
имеющих глобальный характер.

Так, по мнению профессора Александра Филипповича Ноздрачева: «Один из ос-
новных институтов административного права ‒ государственная служба ‒ по сравне-
нию с другими институтами имеет существенный «национальный окрас». Тем не ме-
нее, многие международные правовые документы являются непосредственными 
источником организации государственной службы»3.

Так, глобальность проблемы коррупции в системе государственной службы спо-
собствовала тому, что международное сообщество с середины XX в. начинает разра-
батывать международные правовые регуляторы4, направленные на предупреждение 
и пресечение коррупции в сфере публичного управления и государственной службы, 
носящих «межнациональный характер»5.

Конвенция ООН против коррупции от 31 октября 2003 г. в ч. 2 ст. 8 провозгласила, 
что «каждое государство-участник стремится применять, в рамках своих институцио-
нальных и правовых систем, кодексы или стандарты поведения для правильного, до-
бросовестного и надлежащего выполнения публичных функций».

Международное сообщество стремится разработать международные право-
вые регуляторы жесткого, императивного, административно-правового характера 
для  предупреждения и  пресечения коррупции в  системе государственной службы, 
целенаправленно совершенствуя их. Каждое государство-участник Конвенции ООН 
в соответствии с международными правовыми регуляторами ‒ базовыми принципами 
Конвенции руководствуется в сфере управления государственной службы:

а) принципами эффективности и прозрачности, а также и объективными критерия-
ми такими, как безупречность в работе, справедливость и способность;

b) регламентированными процедурами отбора и подготовки кадров для занятия 
публичных должностей, которые считаются особенно уязвимыми с точки зрения кор-
рупции, и ротации в надлежащих случаях таких кадров на таких должностях;

c)  выплатой вознаграждения и  установлению справедливых окладов с  учетом 
уровня экономического развития государства-участника;

d) проведением учебных программ по специализированной подготовке государ-
ственными служащими добросовестного и надлежащего выполнения ими публичных 
функций, регламентированного международными правовыми регуляторами.

Кроме того, международные правовые регуляторы международных конвенци-
альных документов опосредуют организационно-управленческие аспекты собствен-
но деятельности компетентных органов, призванных вести борьбу с  коррупцией, 

административно-правовые механизмы сотрудничества государств в сфере борьбы 
с коррупцией в системе государственной службы6.

Так, в  частности, международными правовыми регуляторами «Международного 
кодекса поведения государственных должностных лиц», принятый Резолюцией 51 / 59 
Генеральной Ассамблеи ООН от 12.12.1996 г. опосредуется нормы служебной этики 
и поведения:

1.  «Государственная должность, как  она определяется в  национальном законо-
дательстве, — это должность, облеченная доверием, предполагающая обязанность 
действовать в интересах государства. Поэтому государственные должностные лица 
проявляют абсолютную преданность государственным интересам своей страны, 
представляемым демократическими институтами власти». …

6. Государственные должностные лица никогда не пользуются недолжным обра-
зом государственными денежными средствами, собственностью, услугами или  ин-
формацией, полученной ими при исполнении или в результате исполнения ими своих 
служебных обязанностей, для осуществления деятельности, не связанной с выполне-
нием ими официальных функций.

При всех положительных результатах регулирующего воздействия известных меж-
дународных этических кодексов, отмечаем недостаток жесткого законодательного ре-
гламентирования поведения государственных служащих: императивные стандарты 
поведения заставляют служащих постоянно обращаться к правилам, тем самым ли-
шая их  инициативы. Чрезмерная законодательная детализация этического кодекса 
сложна для восприятия и требует создания адекватной системы обучения и консуль-
тирования служащих. В связи с этим, например, в США ежегодно расходуются огром-
ные финансовые средства.

Проблема внедрения этических кодексов служебного поведения в России заклю-
чается в особенностях отечественной правовой системы (правопонимания, правосо-
знания и т. д.): возможность юридизировать нормы и принципы социальных норм (эти-
ки, морали, религии и т. д.) является достаточно ограниченной и зачастую вредной.

Во-первых, общеобязательностью могут обладать только правовые нормы. Нор-
мы этики оставляют возможность произвольного толкования.

Во-вторых, корпоративная ответственность легко превращается в  произвол на-
чальствующих лиц.

В-третьих, при слабом развитии гражданских институтов моральная (этическая) 
ответственность «не работает», а привлекать к юридической ответственности за мо-
рально-этические поступки не позволяют принципы права.

В-четвертых, если законодательством предусмотрены меры юридической ответ-
ственности за коррупционные правонарушения, то дублировать подобные положения 
в кодексе этики попросту бессмысленно.

Кроме того, до  тех пор, пока законодатель не  найдет оснований для  примене-
ния ст. 20 Конвенции ООН против коррупции (The United Nations Convention against 
Corruption) говорить о  действительной борьбе с  коррупцией проблематично. Лишь 
в случае реализации всего комплекса антикоррупционных мер может быть исполь-
зован инструмент ‒ этический кодекс поведения государственных и муниципальных 
служащих.

Ярким, показательным примером роли международно-правовых регуляторов 
в  развитии законодательства о  государственной службе является решение вопро-
са о вступлении России в Организацию экономического сотрудничества и развития. 
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К концу 2013 года была завершена работа в семи из двадцати двух комитетов, задей-
ствованных в переговорном процессе. Это комитеты по вопросам здравоохранения, 
трудовых отношений, конкуренции, научно-технологической политики, налогообложе-
ния, рыболовства и кораблестроительства. В то же время продолжаются переговоры 
и подготовка соответствующих обзоров и заключений в остальных пятнадцати комите-
тах, в том числе и регламентирующих государственное управление.

В  Организации экономического сотрудничества и  развития вопросами государ-
ственного управления занимаются два комитета. Это Комитет по вопросам государ-
ственного управления и  Комитет регуляторной политики. В  рамках идущих перего-
воров о присоединении России к этой организации, комитеты дают оценку качества 
политики Российской Федерации и  ее государственных институтов в  соответствии 
с принятыми в ОЭСР международно-правовыми регуляторами в восьми областях:

•	 правительственная структура и координация;
•	 бюджетные правила и процедуры;
•	 управление человеческими ресурсами;
•	 соблюдение этических норм;
•	 открытость и подотчетность государственных институтов;
•	 электронное правительство;
•	 управление качеством нормативного регулирования;
•	 взаимоотношения между различными уровнями управления.
В этой связи совершенствование законодательства о государственной службе за-

служивает особого внимания со стороны государственных органов Российской Феде-
рации по причине не только обеспечения.

По мнению представителей ОЭСР, наибольший объем работы по приближению 
соответствия международно-правовым стандартам ОЭСР, но и для улучшения между-
народной конкурентоспособности страны

Российской Федерации к  международно-правовым стандартам в  сфере госу-
дарственного управления существует в таких областях, как «соблюдение этических 
норм», «управление человеческими ресурсами», «прозрачность и подотчетность госу-
дарственных институтов» и «правительственная структура и координация». Как под-
черкивает профессор Ноздрачев  А. Ф.: «Государственные органы (федеральные 
и субъектов Российской Федерации), издающие законы и иные нормативные право-
вые документы, должны учитывать обязанности государства по международному пра-
ву и не допускать противоречия издаваемых ими актов»7.
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СОЦИАЛЬНОЕ ПАРТНЁРСТВО:  
СОВРЕМЕННЫЕ ТЕНДЕНЦИИ ПРАВОВОГО РЕГУЛИРОВАНИЯ

Труд не может стать законом, не будучи правом.
В. Гюго

Статья 23 Трудового кодекса Российской Федерации1 определяет социальное 
партнерство как  систему взаимоотношений между работниками (представителями 
работников), работодателями (представителями работодателей), органами государ-
ственной власти, органами местного самоуправления, направленную на обеспечение 
согласования интересов работников и  работодателей по  вопросам регулирования 
трудовых отношений и иных непосредственно связанных с ними отношений.

Данное нормативное положение, содержащееся разделе II Трудового кодекса 
Российской Федерации в совокупности со статьей 2 указанного акта определяет ис-
точники правового регулирования социального партнерства в России.

Систему основных нормативных правовых актов, регулирующих социальное пар-
тнерство в Российской Федерации возможно представить как совокупность следую-
щих взаимосвязанных элементов.

1.	 Общепризнанные принципы2 и  нормы международного права, наиболее 
значимые Конвенции Международной организации труда о социальном партнерстве, 
Рекомендации Международной организации труда;

2. Российские нормативные правовые акты:
2.1. Конституция Российской Федерации (принята всенародным голосованием 

12 декабря 1993 г.) 3.
2.2. Федеральные законы:
2.2.1 Трудовой кодекс Российской Федерации от  30 декабря 2001  г. № 197‑ФЗ 

(ред. от 1 апреля 2019 г.). Крайний раз в раздел II Трудового кодекса Российской Феде-
рации «Социальное партнерство в сфере труда» изменения вносились Федеральным 
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законом от 3 августа 2018 г. № 315‑ФЗ «О внесении изменений в Трудовой кодекс Рос-
сийской Федерации в целях обеспечения участия представителей работников в за-
седаниях коллегиального органа управления организации»4, появилась новая статья 
53.1. Участие представителей работников в заседаниях коллегиального органа управ-
ления организации с правом совещательного голоса;

2.2.2. Федеральные законы (от  12 января 1996  г. № 10‑ФЗ «О  профессиональ-
ных союзах, их правах и гарантиях деятельности»5, от 27 ноября 2002 г. № 156‑ФЗ 
«Об объединениях работодателей»6, от 1 мая 1999 г. № 92‑ФЗ «О Российской трехсто-
ронней комиссии по регулированию социально-трудовых отношений»7 и др.)

2.2.3. Законы Российской Федерации (от 19 апреля 1991 г. № 1032–1 «О занятости 
населения в Российской Федерации»8 и др.)

2.3. Указы Президента (Указ Президента Российской Федерации № 249 от 16 апре-
ля 2014 г. «О Национальном совете при Президенте Российской Федерации по про-
фессиональным квалификациям»9 и др.)

2.4. Постановления Правительства (Постановление Правительства РФ от 10 ав-
густа 2005 г. № 500 «О наделении федеральных органов исполнительной власти пра-
вом представления работодателей при  проведении коллективных переговоров, за-
ключении и  изменении отраслевых (межотраслевых) соглашений на  федеральном 
уровне»10 и др.)

2.5. Приказы, письма Министерств и ведомств:
2.5.1. Министерства труда и социальной защиты (Приказ Минтруда России от 12 

ноября 2015 г. № 860н «Об утверждении Порядка опубликования заключенных на фе-
деральном уровне отраслевых соглашений и предложения о присоединении к согла-
шению»11, Приказ Минтруда России от  12 сентября 2014  г. № 636н «Об  утвержде-
нии Административного регламента предоставления Федеральной службой по труду 
и занятости государственной услуги по уведомительной регистрации отраслевых (ме-
жотраслевых) соглашений, заключенных на федеральном уровне социального пар-
тнерства, межрегиональных соглашений»12, «Макет коллективного договора» (утв. 
Минтрудом РФ 6 ноября 2003 г. 13) и др.)

2.5.2. Министерства здравоохранения (Приказ Минздравсоцразвития РФ от  13 
мая 2005 г. № 336 (ред. от 4 декабря 2008 г.) «Об утверждении Порядка организации 
взаимодействия Министерства здравоохранения и социального развития Российской 
Федерации с Российской трехсторонней комиссией по регулированию социально-тру-
довых отношений»14 и др.)

2.5.3. Федеральной службы по труду и занятости (Письмо Роструда от 31 июля 
2014 г. № 154‑3‑6 «О направлении рекомендаций»15 и др.)

2.5.4. Письма Российской трехсторонней комиссии по регулированию социально-
трудовых отношений (Письмо РТК по регулированию социально-трудовых отношений 
от 5 мая 2009 г. № П27-14932‑РТК «О направлении Рекомендаций по взаимодействию 
социальных партнеров в организации в условиях экономического кризиса»16 и др.)

3.  Соглашения  — правовые акты, регулирующие социально-трудовые отноше-
ния и  устанавливающие общие принципы регулирования связанных с  ними эконо-
мических отношений, заключаемые между полномочными представителями работни-
ков и работодателей на федеральном, межрегиональном, региональном, отраслевом 
(межотраслевом) и  территориальном уровнях социального партнерства в пределах 
их компетенции (статья 45 Трудового кодекса Российской Федерации):

3.1. Генеральные соглашения (Генеральное соглашение между общероссийски-
ми объединениями профсоюзов, общероссийскими объединениями работодателей 
и Правительством Российской Федерации на 2018–2020 годы17 и др.).

3.2. Федеральные отраслевые соглашения, общероссийские межотраслевые со-
глашения, межрегиональные межотраслевые соглашения, межрегиональные отрас-
левые соглашения, отраслевые соглашения, отраслевые тарифные соглашения, фе-
деральные тарифные соглашения (Отраслевое соглашение по агропромышленному 
комплексу РФ на 2018–2020 годы (утв. Союзом работодателей «Общероссийское аг-
ропромышленное объединение работодателей — Агропромышленный союз России», 
Ассоциацией крестьянских (фермерских) хозяйств и сельскохозяйственных коопера-
тивов России, Профсоюзом работников агропромышленного комплекса РФ, Минсель-
хозом России, Россельхознадзором 6 марта 2018 г.) 18 и др.).

Учитывая, что  правовое регулирование сферы труда формируется в  ситуации 
развивающихся трансформационных экономических, экологических, информаци-
онных, технологических и  политических процессов следует констатировать потреб-
ность в  релевантной регламентации правовых условий для  достижения оптималь-
ного согласования интересов сторон трудовых отношений, интересов государства, 
собственно трудовых правоотношений и  иных непосредственно связанных с  ними 
правоотношений.

1. Для достижения указанной цели в Российской Федерации в настоящее время 
приняты специальные акты, которые устанавливают стратегические направления со-
вершенствования действующего законодательства в сфере социального партнерства. 
В качестве основных актов выделяются Генеральное соглашение между общероссий-
скими объединениями профсоюзов, общероссийскими объединениями работодате-
лей и Правительством Российской Федерации на 2018–2020 годы (далее — Соглаше-
ние), Программу сотрудничества между Российской Федерацией и  Международной 
организаций труда на 2017–2020 гг. 19

Преамбулой данного Соглашения закрепляется его основополагающий характер 
для разработки и заключения отраслевых соглашений на федеральном уровне и ре-
гиональных соглашений с  целью проведения политики, способствующей развитию 
человеческого потенциала, внедрению принципов достойного труда, повышению эф-
фективности государственного управления, социальной справедливости, ответствен-
ности и социального партнерства.

Раздел VII комментируемого соглашения посвящен развитию социального пар-
тнерства, в частности, Стороны Соглашения обязуются:

1) в пункте 7.13. реализовывать мероприятия по продвижению целей и принципов 
достойного труда в рамках подхода, сформулированного Международной организаци-
ей труда, а также при необходимости подготовить предложения по их совершенство-
ванию и  по  адаптированию перечня показателей, рекомендуемых Международной 
организацией труда в качестве индикаторов достойного труда (22 индикатора достой-
ного труда — Приложение № 3 к Соглашению);

2) в пункте 7.14. провести консультации по подготовке предложений о возможной 
ратификации Российской Федерацией Европейской Социальной хартии (пересмо-
тренной) и конвенций Международной организации труда согласно приложению № 4, 
а также по рассмотрению в Комиссии вопросов, связанных с их ратификацией. К рати-
фикации предлагаются 8 конвенций МОТ № 97, № 102, № 117, № 121, № 130, № 131, 
№ 143, № 157 — Приложение № 4 к Соглашению)
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3) Согласно пункту 7.15. Соглашения Правительство Российской Федерации ре-
гулярно проводит мониторинг качества и уровня жизни населения по согласованно-
му Сторонами перечню показателей и  один раз в  полугодие информирует Россий-
скую трехстороннюю комиссию по  регулированию социально-трудовых отношений 
о динамике основных социально-экономических показателей мониторинга качества 
и уровня жизни населения. К основным социально-экономическим показателям мо-
ниторинга качества и уровня жизни населения, согласно Приложения № 5 относятся 
50 показателей, 49‑ый касается социального партнерства и обозначен как количество 
действующих соглашений, всего, и в том числе на федеральном, межрегиональном, 
региональном, отраслевом, территориальном уровнях социального партнерства.

Определяя в  качестве стратегического направления развития социального пар-
тнерства в Российской Федерации реализацию принципа согласования интересов ра-
ботников, работодателей и государства и распределение между основными субъек-
тами экономики социальной ответственности за благосостояние населения страны, 
Стороны считают необходимым обеспечить максимальное использование возмож-
ностей социального партнерства в сфере труда при принятии решений по основным 
вопросам социального и экономического развития, по вопросам регулирования тру-
довых отношений, а также, гарантируют безусловное выполнение обязательств, со-
держащихся в Соглашении.

2. Министерство труда и социальной защиты Российской Федерации как федераль-
ный орган исполнительной власти, осуществляющий функции по выработке и реализа-
ции государственной политики и нормативно-правовому регулированию в сфере труда, 
оплаты труда, пенсионного обеспечения, включая негосударственное пенсионное обе-
спечение, социального страхования, условий и охраны труда, социального партнерства 
и трудовых отношений, занятости и безработицы, трудовой миграции, альтернативной 
гражданской службы, государственной гражданской службы (кроме вопросов оплаты 
труда), а также по управлению государственным имуществом и оказанию государствен-
ных услуг в установленной сфере деятельности20 также задействовано в оптимизации 
правового регулирования социального партнерства, отвечающей реалиям времени.

Так, в Докладе об итогах работы Министерства труда и социальной защиты Рос-
сийской Федерации в 2018 году и задачах на 2019 год21, озвученном на коллегии Мин-
труда России 12 апреля 2019 года, в качестве основных итогов за 2018 год в сфере 
труда в целом и социального партнерства, в частности, указывается, что проведён-
ные мероприятия позволили сохранить стабильную ситуацию на рынке труда, повы-
сить размеры оплаты труда ключевых категорий работников учреждений здравоохра-
нения, образования, культуры, социального обслуживания и науки.

Эффективно работает Российская трехсторонняя комиссия по  регулированию 
социально-трудовых отношений, которая играет важную роль в поддержании соци-
альной стабильности, способствует гармонизации интересов социальных партнеров, 
обеспечивает их участие в нормотворческом процессе, повышая его качество.

29 января 2018  г. в  присутствии Президента Российской Федерации  В. В.  Пути-
на было подписано Генеральное соглашение между общероссийскими объедине-
ниями профсоюзов, общероссийскими объединениями работодателей и Правитель-
ством Российской Федерации на  2018–2020  годы, которое устанавливает общие 
принципы регулирования социально-трудовых и  связанных с  ними экономических 
отношений на федеральном уровне и совместные действия социальных партнеров 
по их реализации.

В 2018  году Минтрудом России проводилась активная законопроектная работа, 
направленная на совершенствование законодательства в сферах социальной защи-
ты, пенсионного обеспечения, социального страхования, занятости населения и тру-
довых отношений.

В 2018 году Государственной Думой было принято 28 федеральных законов, раз-
работанных Минтрудом России.

Ратифицирована Конвенция о безопасности и гигиене труда в строительстве (Фе-
деральный закон от 3 августа 2018 г. № 288‑ФЗ «О ратификации Конвенции о безопас-
ности и гигиене труда в строительстве (Конвенции № 167)».

Ратифицирован Протокол к Конвенции о принудительном труде 1930 года (Феде-
ральный закон от 12 ноября 2018 г. № 395‑ФЗ «О ратификации Протокола к Конвен-
ции о принудительном труде 1930 г. (Протокол к Конвенции № 29)»).

Приняты федеральные законы:
Федеральный закон от 25 декабря 2018 г. № 477‑ФЗ «О страховых тарифах на обя-

зательное социальное страхование от  несчастных случаев на  производстве и  про-
фессиональных заболеваний на 2019 год и на плановый период 2020 и 2021 годов».

Принят Федеральный закон от 11 декабря 2018 г. № 461‑ФЗ «О внесении измене-
ний в статью 23 Закона Российской Федерации «О занятости населения в Российской 
Федерации» и статьи 52 и 60.1 Федерального закона «О государственной гражданской 
службе Российской Федерации» в связи с совершенствованием механизма ротации 
государственных гражданских служащих», вносящий комплексные изменения в Фе-
деральный закон от 27 июля 2004 г. № 79‑ФЗ «О государственной гражданской служ-
бе Российской Федерации», направленные на повышение гибкости в использовании 
механизма ротации как эффективного инструмента по противодействию коррупции, 
устранение существующих организационных барьеров, препятствующих проведению 
ротации гражданских служащих, рост мотивации гражданских служащих, подлежа-
щих ротации, к назначению на иные должности государственной гражданской службы 
в порядке ротации, а также повышение ее эффективности в целом.

За 2018 год в Федеральном Собрании Российской Федерации прошли следующие 
мероприятия с  участием руководителей Министерства, затрагивающие отдельные 
аспекты социального партнерства:

парламентские слушания 25 января 2018 г. на тему «Особенности оформления 
трудовых отношений в цифровой экономике»;

«круглый стол» 10–12 октября 2018 г. в рамках выставки «WorldSkills Russia: Мо-
лодые профессионалы» на тему «Проблемы рынка труда в России, новейших компе-
тенций и стандартов», инициированный Комитет Государственной Думы по труду, со-
циальной политике и делам ветеранов.

По линии МОТ ратифицированы:
Конвенция 1988 г. о безопасности и гигиене труда в строительстве (Конвенции № 

167) (Федеральный закон от 3 августа 2018 г. № 288‑ФЗ);
Конвенция 1952 г. о минимальных нормах социального обеспечения (Конвенция 

№ 102) (Федеральный закон от 3 октября 2018 г. № 349‑ФЗ);
Протокол к Конвенции о принудительном труде (Федеральный закон от 12 ноября 

2018 г. № 395‑ФЗ).
Приняли участие:
8–22 марта 2018 г. (г. Женева, Швейцария) делегация Минтруда России во главе 

с директором Департамента условий и охраны труда В. А. Коржом приняла участие 
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в 332‑й сессии Административного совета МОТ с выступлением на тему: «Достойный 
труд в целях обеспечения устойчивого развития»;

28 мая  — 8 июня 2018  г. (г. Женева, Швейцария) делегация Минтруда России 
во главе с заместителем Министра труда и социальной защиты Российской Федера-
ции  Л. Ю.  Ельцовой приняла участие в  106‑й сессии Международной конференции 
труда и 330‑й сессии Административного совета МОТ;

10–19 октября 2018 г. (г. Женева, Швейцария) делегация Минтруда России во гла-
ве с начальником отдела анализа и статистики Департамента комплексного анали-
за и прогнозирования Г. М. Ривиной приняла участие юбилейной XX Международной 
конференции статистиков труда.

В качестве задач на 2019 по правовому регулированию рынка труда в целом и со-
циального партнерства, в частности, Минтруд России наметил следующие плановые 
задачи.

Подготовка:
доклада Российской Федерации о  выполнении ратифицированных конвенций 

МОТ;
9‑го национального доклада Российской Федерации в Совет Европы о реализа-

ции положений Европейской социальной хартии (пересмотренной) 1996 г.
В части ведения кадрового документооборота в организации в электронном виде 

Минтрудом России совместно с крупными работодателями, сторонами социального 
партнерства (Российским союзом промышленников и предпринимателей и Федераци-
ей независимых профсоюзов России), заинтересованными федеральными органами 
исполнительной власти рассматриваются предложения по внесению изменений в за-
конодательство по введению норм, связанных с возможностью ведения электронного 
кадрового документооборота с использованием электронной подписи, прорабатыва-
ется вопрос о проведении эксперимента по переводу в электронный вид кадрового 
делопроизводства и разработке соответствующего проекта федерального закона.

Минтрудом России подготовлен соответствующий проект федерального зако-
на «О  проведении эксперимента по  ведению документов, предусмотренных трудо-
вым законодательством, связанных с  работой, в  электронном виде у  отдельных 
работодателей».

Целью законопроекта является отработка механизмов ведения в организации до-
кументов, связанных с работой, в электронном виде без дублирования на бумажном 
носителе, а также подготовка соответствующих предложений по внесению изменений 
в законодательство.

В целях обеспечения прав уволенных работников в связи с ликвидацией работо-
дателя в соответствии с постановлением Конституционного Суда Российской Федера-
ции «По делу о проверке конституционности части первой статьи 178 Трудового ко-
декса Российской Федерации в связи с жалобой гражданки М. В. Трофимовой» от 19 
декабря 2018 г. № 45‑П22 ведется работа по подготовке проекта федерального закона 
о внесении соответствующих изменений в законодательство Российской Федерации 
в части обеспечения гарантий уволенным работникам.

В сфере трудовых отношений в целях совершенствования механизмов обеспе-
чения своевременности и  полноты выплаты заработной платы подготовлен проект 
федерального закона «О внесении изменений в Трудовой кодекс Российской Федера-
ции по вопросам принудительного исполнения обязанности работодателя по выпла-
те заработной платы и иных сумм, причитающихся работнику», предусматривающий 

исполнение решения федеральной инспекции труда по  принуждению работодате-
ля выплатить невыплаченную заработную плату через процедуру исполнительного 
производства.

Предлагаемый механизм ускорит процесс взыскания задолженности по заработ-
ной плате, по размерам которой отсутствует спор между работодателем и работником.

3. Российская Федерация согласно преамбулы собственной Конституции сознает 
себя частью мирового сообщества, и поэтому, в вопросах обеспечения качественно-
го правового регулирования труда и социального партнерства базируется на единых 
принципах, сформулированных Международной организацией труда. На современном 
этапе векторы взаимодействия Российской Федерацией и Международной организаций 
труда закреплены в специальной программе сотрудничества на 2017–2020 гг. 23

Данная программа исходит из основных целей и приоритетов Концепции долго-
срочного социально-экономического развития Российской Федерации на  период 
до  2020  года24, стратегической концепции МОТ по  продвижению достойного труда 
и Целей устойчивого развития на период до 2030 года25, в частности цели № 8 (со-
действие неуклонному, всеохватному и устойчивому экономическому росту, полной 
и  производительной занятости и  достойной работе для  всех), а  также инициативы 
Генерального директора МОТ «Будущее сферы труда»26. Приоритеты Программы 
и  направления сотрудничества полностью отражают неразрывный, взаимозависи-
мый и взаимодополняемый характер стратегических задач МОТ, в соответствии с Де-
кларацией МОТ 2008  года о  социальной справедливости в  целях справедливой 
глобализации.

В процессе консультаций трехсторонними партнерами были согласованы и сфор-
мулированы следующие основные приоритеты сотрудничества между Российской Фе-
дерацией и МОТ на 2017–2020 гг.:

1. Расширение возможностей занятости и повышение производительности труда.
2. Обеспечение соблюдения норм на рабочих местах и достойных условий труда.
3. Сотрудничество в области социального страхования и пенсионного обеспечения.
4. Продвижение международных трудовых норм, укрепление социального диалога.
Именно эти направления являются точками роста трудового законодательства 

по изменению правовой архитектуры, в том числе социального партнерства, вместе 
с Целью устойчивого развития-ЦУР № 8: Содействие поступательному, всеохватно-
му и устойчивому экономическому росту, полной и производительной занятости и до-
стойной работе для всех.

Задачами данной ЦУР являются:
8.1. Поддерживать экономический рост на душу населения в соответствии с наци-

ональными условиями и, в частности, рост валового внутреннего продукта на уровне 
не менее 7 процентов в год в наименее развитых странах;

8.2. Добиться повышения производительности в экономике посредством диверси-
фикации, технической модернизации и инновационной деятельности, в том числе пу-
тем уделения особого внимания секторам с высокой добавленной стоимостью и тру-
доемким секторам;

8.3. Содействовать проведению ориентированной на развитие политики, которая 
способствует производительной деятельности, созданию достойных рабочих мест, 
предпринимательству, творчеству и инновационной деятельности, и поощрять офи-
циальное признание и развитие микро-, малых и средних предприятий, в том числе 
посредством предоставления им доступа к финансовым услугам;
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8.4. На протяжении всего срока до конца 2030 года постепенно повышать глобаль-
ную эффективность использования ресурсов в системах потребления и производства 
и стремиться к тому, чтобы экономический рост не сопровождался ухудшением состо-
яния окружающей среды, как это предусматривается Десятилетней стратегией дей-
ствий по переходу к использованию рациональных моделей потребления и производ-
ства, причем первыми этим должны заняться развитые страны;

8.5. К 2030 году обеспечить полную и производительную занятость и достойную 
работу для всех женщин и мужчин, в том числе молодых людей и инвалидов, и рав-
ную оплату за труд равной ценности;

8.6. К  2020  году существенно сократить долю молодежи, которая не  работает, 
не учится и не приобретает профессиональных навыков;

8.7. Принять срочные и эффективные меры для того, чтобы искоренить принуди-
тельный труд, покончить с современным рабством и торговлей людьми и обеспечить 
запрет и ликвидацию наихудших форм детского труда, включая вербовку и исполь-
зование детей-солдат, а к 2025 году покончить с детским трудом во всех его формах;

8.8. Защищать трудовые права и содействовать обеспечению надежных и безо-
пасных условий работы для всех трудящихся, включая трудящихся-мигрантов, осо-
бенно женщин-мигрантов, и лиц, не имеющих стабильной занятости;

8.9. К  2030  году обеспечить разработку и  осуществление стратегий поощрения 
устойчивого туризма, который способствует созданию рабочих мест, развитию мест-
ной культуры и производству местной продукции;

8.10. Укреплять способность национальных финансовых учреждений поощрять 
и расширять доступ к банковским, страховым и финансовым услугам для всех.

Исходя из изложенного, в качестве Приоритетных направлений правового регули-
рования в РФ в сфере труда и социального партнерства на 2019–2020 гг. можно на-
звать следующие:

1.	 Электронные трудовые книжки к 2020 г.;
2.	 Электронное кадровое делопроизводство внутри предприятия к 2020 г. (го-

спрограмма «Цифровая экономика»);
3.	 Меры по защите прав трудящихся в условиях цифровизации;
4.	 Постоянное профессиональное развитие работников;
5.	 Четырёхдневная рабочая неделя для работников;
6.	 Независимость и защита на государственной службе (борьба с коррупцией);
7.	 Регулирование социального партнёрства на государственной службе27;
8.	 Участие представителей работников в  заседаниях коллегиального органа 

управления организации с правом совещательного голоса;
9.	 Продвижение международных трудовых норм, укрепление социального 

диалога;
10.	 В целях обеспечения прав уволенных работников в связи с ликвидацией ра-

ботодателя законодательно обеспечить исполнение решения федеральной инспек-
ции труда по принуждению работодателя выплатить невыплаченную заработную пла-
ту через процедуру исполнительного производства.

По степени уважения к труду и по умению оценивать труд соответственно 
его истинной ценности — можно узнать степень цивилизации народа.
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ПРИНЦИПЫ ПРИМЕНЕНИЯ ОРГАНАМИ БЕЗОПАСНОСТИ 
МЕР АДМИНИСТРАТИВНОГО ПРИНУЖДЕНИЯ

Современное развитие административно-правового обеспечения националь-
ной безопасности свидетельствует о  возрастании роли административно-правовых 
средств в выявлении, предупреждении и пресечении угроз безопасности Российской 

Федерации, в  создании условий для  эффективного осуществления органами наци-
ональной безопасности основных направлений своей деятельности. Для  развития 
теории правового обеспечения национальной безопасности необходимо остановить-
ся на  принципах применения органами безопасности мер административного при-
нуждения. Этот вопрос является актуальным с  учетом того, что  органы безопасно-
сти, во‑первых, функционируют в  целях обеспечения национальной безопасности, 
и  область их  деятельности обладает достаточно специфическими особенностями; 
во‑вторых, органы безопасности наделены не только административными полномочи-
ями, но и оперативными и уголовно-процессуальными. С учетом этого система прин-
ципов применения органами безопасности мер административного принуждения име-
ет соответствующую специфику.

Административное принуждение, делает вывод А. Ю.  Соколов, представля-
ет собой вид государственного принуждения, урегулированный нормами админи-
стративного права, применяемый в  установленных процессуальных формах, име-
ющий, как правило, внесудебный характер, применяемый в оперативном порядке, 
заключающийся в  оказании уполномоченным государственными и  иными органа-
ми, а также их должностными лицами воздействия на коллективных и индивидуаль-
ных субъектов для достижения исключительно позитивно значимых целей в услови-
ях общественной, государственной необходимости, предупреждения и пресечения 
правонарушений, обеспечения установленного порядка привлечения к администра-
тивной ответственности, восстановления существовавшего до  совершения право-
нарушения положения, назначения административных наказаний за  совершенное 
правонарушение, влекущий для  последних негативные последствия правоограни-
чительного характера1.

Слово «принцип» (от лат. — «principium») переводится как основа, начало чего‑ли-
бо. Применительно к какой‑либо теории, учению, науке понятие «принцип» чаще все-
го используется для формулирования основного исходного положения. В наиболее 
общем виде вопрос о  существовании принципов административного принуждения 
рассматривает П. Н. Сафоненков2. По его мнению, административное принуждение 
основано: на общих принципах административного права; на общих началах и прин-
ципах юридического процесса; на принципах административного процесса; на специ-
альных принципах — принципах установления мер административного принуждения; 
на принципах применения мер административного принуждения.

В научной литературе применительно к деятельности органов безопасности ука-
зывается, что «принципы деятельности — это вытекающие из природы конституци-
онного строя Российской Федерации основные руководящие идеи и правила, кото-
рыми руководствуются органы безопасности при решении поставленных перед ними 
задач»3. Подчеркивается, что принципы деятельности органов безопасности носят 
объективный характер, действуют независимо от субъективных воззрений и жела-
ний отдельных лиц. Принципы деятельности органов безопасности являются ба-
зовыми для определения принципов осуществления отдельных видов оперативно-
служебной деятельности, в том числе и административной. Поэтому деятельность 
органов безопасности по применению мер административного принуждения должна 
строиться на  принципах, отражающих особенности правового положения органов 
безопасности и  характер осуществляемых задач и  функций по  обеспечению без-
опасности. С учетом этого в деятельности органов безопасности по применению мер 
административного принуждения следует говорить о  взаимодействии различных 
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групп принципов, к которым, кроме принципов, выделенных в работе П. Н. Сафонен-
кова, следует отнести, во‑первых, основные принципы обеспечения безопасности, 
закрепленные в ст. 2 Федерального закона от 28 декабря 2010 г. № 390‑ФЗ «О безо-
пасности»4 (соблюдение и защита прав и свобод человека и гражданина; законность; 
системность и комплексность применения федеральными органами государствен-
ной власти, органами государственной власти субъектов Российской Федерации, 
другими государственными органами, органами местного самоуправления полити-
ческих, организационных, социально-экономических, информационных, правовых 
и иных мер обеспечения безопасности; приоритет предупредительных мер в целях 
обеспечения безопасности; взаимодействие федеральных органов государственной 
власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, других 
государственных органов с общественными объединениями, международными ор-
ганизациями и  гражданами в  целях обеспечения безопасности); во‑вторых, прин-
ципы деятельности органов безопасности, закрепленные в соответствующих фе-
деральных законах (например, в ст. 5 Федерального закона от 3 апреля 1995 г. № 
40‑ФЗ «О федеральной службе безопасности»5 закреплены принципы законности; 
уважения и соблюдения прав и свобод человека и гражданина; гуманизма; единства 
системы органов безопасности, а также централизации управления ими; конспира-
ции, сочетания гласных и негласных методов и средств деятельности); в‑третьих, 
принципы осуществления органами безопасности отельных видов деятельности, 
в рамках которой может применяться административное принуждение (например, 
в ст. 2 Федерального закона от 6 марта 2006 г. № 35‑ФЗ «О противодействии тер-
роризму»6 указано, что противодействие терроризму в Российской Федерации ос-
новывается на  следующих основных принципах: обеспечение и  защита основных 
прав и  свобод человека и  гражданина; законность; приоритет защиты прав и  за-
конных интересов лиц, подвергающихся террористической опасности; неотврати-
мость наказания за  осуществление террористической деятельности; системность 
и комплексное использование политических, информационно-пропагандистских, со-
циально-экономических, правовых, специальных и иных мер противодействия тер-
роризму; сотрудничество государства с общественными и религиозными объедине-
ниями, международными и иными организациями, гражданами в противодействии 
терроризму; приоритет мер предупреждения терроризма; единоначалие в руковод-
стве привлекаемыми силами и средствами при проведении контртеррористических 
операций; сочетание гласных и  негласных методов противодействия терроризму; 
конфиденциальность сведений о  специальных средствах, технических приемах, 
тактике осуществления мероприятий по борьбе с терроризмом, а также о составе 
их  участников; недопустимость политических уступок террористам; минимизация 
и (или) ликвидация последствий проявлений терроризма; соразмерность мер проти-
водействия терроризму степени террористической опасности).

При выделении системы принципов деятельности органов безопасности по при-
менению мер административного принуждения необходимо учитывать, что принци-
пы играют важнейшую роль в регулировании общественных отношений, обеспечивая 
правомерное поведение их участников. Их регулирующее воздействие многогранно: 
им должны соответствовать иные нормы права в области обеспечения безопасности; 
они являются важнейшим фактором, обеспечивающим соблюдение законности, по-
зволяя принимать решения в условиях, прямо не урегулированных нормами права, 

а также в условиях необходимости быстрого реагирования на возникающие угрозы 
безопасности.

С учетом вышеизложенного, деятельность органов безопасности по применению 
мер административного принуждения должна строиться на основе следующих групп 
принципов: общеправовых; процессуальных; специальных.

Система общеправовых принципов будет включать наиболее общие принципы 
из  всех выделенных ранее групп принципов и  являться базовой для  деятельности 
органов безопасности по  применению мер административного принуждения. В  нее 
входят принципы: законности; уважения и соблюдения прав, свобод человека и граж-
данина; равенства всех перед законом; гласности; гуманизма; права на защиту от не-
правомерного действия органов и должностных лиц; ответственности.

Система процессуальных принципов будет включать следующие принципы при-
менения мер принуждения: процессуальной регламентации; обоснованности; пре-
зумпции невиновности; справедливости; государственного языка; соразмерности 
принимаемой меры характеру совершаемого деяния, степени тяжести его послед-
ствий или  характеру опасности выявленных угроз безопасности Российской Феде-
рации; оперативности; компетентности должностных лиц, осуществляющих меры 
принуждения.

Система специальных принципов будет включать следующие принципы: систем-
ности и  комплексности применения органами безопасности мер обеспечения безо-
пасности, в том числе и административно-правовых; конспирации, сочетания гласных 
и негласных методов и средств деятельности; взаимодействия с иными федераль-
ными органами исполнительной власти; приоритета предупредительных мер в целях 
обеспечения безопасности.
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ВЗГЛЯД НА РЕФОРМУ СИСТЕМЫ ФЕДЕРАЛЬНЫХ 
ОРГАНОВ ИСПОЛНИТЕЛЬНОЙ ВЛАСТИ ЧЕРЕЗ 15 ЛЕТ

Осуществление у нас в стране в марте 2004 года разделения функций федераль-
ных органов исполнительной власти по разным группам этих органов было нацеле-
но на  устранение монополизма того или  иного органа в  системе государственного 
управления. По расчетам идеологов административной реформы 2004 года, верхо-
венство федеральных министерств над федеральными агентствами и федеральны-
ми службами должно было «смягчить» недостатки существовавшей системы за счет, 
с  одной стороны, разделения нормотворческих и  организационно-хозяйственных 
функций, а, с другой стороны, — нормотворческих и контрольно-надзорных функций. 
Однако, жизнь опровергла надежды на серьезный успех реформы, реально сложив-
шаяся картина представляется обеспечением некоторого компромисса между стрем-
лением устранить монополизм в управлении отраслями хозяйства страны и необхо-
димостью сохранить положительные стороны существовавшей ранее системы. этого 
компромисса.

К  сожалению, в  новой системе федеральных органов исполнительной власти 
определенные положительные стороны существовавшей ранее системы, и главное, 
возможность федеральных министерств комплексно анализировать информацию, 
необходимую для принятия управленческих решений, во многом утеряны. Это пред-
ставляется первой причиной в целом неудачи рассматриваемой административной 
реформы (несмотря на достижение в принципе ее главной цели — устранения моно-
полизма при управлении отраслями хозяйства).

Практика работы ряда федеральных министерств и  подведомственных им фе-
деральных агентств показала нерентабельность разделения нормотворческих и ор-
ганизационно-хозяйственных функций по  разным органам исполнительной власти, 
целесообразность вновь объединить эти органы, что постепенно и делается. Из 26 
федеральных агентств, которые в марте 2004 года входили в структуру федеральных 
органов исполнительной власти, находясь в ведении соответствующих федеральных 
министерств, к настоящему времени осталось 15 таких федеральных агентств. Пред-
ставляется, что этот процесс будет продолжаться и дальше.

Не  отвечает ожидавшимся результатам и  разделение организационно-хозяй-
ственных и  контрольно-надзорных функций. Дело в  том, что  эффективность кон-
трольно-надзорного механизма системы исполнительной власти требует независимо-
сти федеральных служб не только от федеральных агентств (что частично достигнуто 
административной реформой), но и от федеральных министерств. Лишь это позволя-
ет устранять нередко имеющий место корпоративный ведомственный «сговор» всех 
трёх видов органов, существенно уменьшить объем недостоверной информации, ко-
торая может поступать в федеральные министерства, и как следствие, — из феде-
ральных министерств Президенту РФ, в Правительство РФ, другие государственные 
органы.

Подобная независимость обеспечивается лишь непосредственным подчинением 
федеральных служб Президенту РФ или Правительству РФ либо курированием феде-
ральных министерств и федеральных служб, находящихся в ведении Правительства 
РФ, разными заместителями Председателя Правительства РФ. При такой организа-
ции системы управления руководство страны будет получать сведения о положении 
дел в отрасли не по одному каналу, что после обобщения всей информации позволит 
принять оптимальное управленческое решение. Сказанное, естественно, требует вы-
ведения федеральных служб из подведомственности соответствующих федеральных 
министерств и подчинения их Президенту РФ или Правительству РФ.

Проблема, видимо, хорошо понимается Президентом РФ и Правительством РФ. 
Так, в соответствии с Указом Президента РФ от 9 марта 2004 г. № 3141, в структуре 
федеральных органов исполнительной власти имелись всего лишь две независимые 
от федеральных министерств и находящиеся непосредственно в ведении Правитель-
ства РФ федеральные службы, осуществлявшие в основном функции по  контролю 
и надзору (Федеральная антимонопольная служба и Федеральная служба по финан-
совым рынкам). Однако уже в мае 2004 года ещё четыре органа (Федеральная служ-
ба по тарифам, Федеральная служба по гидрометеорологии и мониторингу окружаю-
щей среды, Федеральная служба государственной статистики, Федеральная служба 
по экологическому, технологическому и атомному надзору) были выведены из под-
ведомственности федеральных министерств и  подчинены непосредственно Прави-
тельству РФ2. Всего лишь за два месяца работы этих федеральных служб в новой 
системе стала понятной реальная опасность отсутствия информационных каналов 
непосредственно между ними и Правительством РФ (крайне важных каналов связи 
для обеспечения эффективности государственного управления, безопасности граж-
дан и всего государства), возможности получения Правительством РФ при этом не-
полных, а то и искаженных сведений.

В  настоящее время пятью федеральными службами руководит Президент РФ 
и Правительство РФ, но еще многие службы продолжают оставаться в ведении феде-
ральных министерств, но, думается, точка в этом процессе не поставлена.

Подобный вариант обеспечения независимости федеральных служб от  феде-
ральных министерств предлагается только для существующей ныне системы феде-
ральных органов исполнительной власти. Его реализация позволит ослабить соот-
ветствующие препятствия для эффективного функционирования этой системы лишь 
в реально сложившихся условиях государственного управления. При другой органи-
зации управления подобный вариант может быть непригоден. Он, безусловно, не иде-
ален и имеет свои недостатки.

Известно, что из трех подсистем государственной власти исполнительная власть 
более всего копирует государство: осуществляет нормотворчество, исполнительную 
деятельность и  надзор, который часто завершается возбуждением дел об  админи-
стративных правонарушениях, рассмотрение этих дел и  назначением администра-
тивных наказаний. В системе исполнительной власти заложен тот же механизм сдер-
жек и  противовесов, который свойственен всей системе государственной власти. 
С  учетом сказанного система исполнительной власти, в  частности большинство ее 
федеральных органов, исходя из  особенностей их  управленческой природы, могут 
эффективно функционировать лишь при совокупном исполнении и нормотворческих, 
и организационно-хозяйственных, и контрольно-надзорных функций. В неучете этого 
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состоит вторая причина фактической неудачи административной реформы, прове-
денной в 2004 году, отсутствия многих ожидаемых от нее результатов.

Думается, что по мере дальнейшего совершенствования структуры федеральных 
органов исполнительной власти все то, от чего она является производной (и в первую 
очередь система этих органов), вернется на круги своя. Повторится картина, которая 
была уже раньше, до реформы 2004 года, но, естественно, уже на новом витке спира-
ли — при иной организации функционирования механизма государственного управле-
ния. Однако осуществляться сказанное должно только эволюционным путем, по мере 
«созревания» потребных изменений в структуре федеральных органов исполнитель-
ной власти и — объективных возможностей для этого. В молниеносности, скачкоо-
бразности реформы федеральных органов исполнительной власти 2004 года видится 
третья причина невозможности достижения всех поставленных перед ней задач.

В  этой связи, происходящие в  последние 15  лет, не  всегда последовательные, 
но осторожные, избегающие резких движений изменения в структуре федеральных 
органов исполнительной власти (что порой вызывает удивление и даже раздражение 
общества) во  многом объясняются необходимостью во  что  бы то  ни  стало предот-
вратить потерю управления делами государства со стороны исполнительной власти. 
А опасность этого всегда существует при дестабилизации функционирования ее ор-
ганов, ломке налаженной работы государственного аппарата в  условиях скороспе-
лых, скачкообразных, зачастую не продуманных до конца преобразований в системе 
управления. Очевидно, что предотвращать и пресекать попытки монопольного воз-
действия на те или иные объекты управления, реализуя лишь контрольно-надзорные 
полномочия органов исполнительной власти, не получится. Здесь необходимо актив-
ное участие других ветвей государственной власти, иных государственных органов.

1 См.: Указ Президента РФ от 9 марта 2004 г. № 314 (ред. от 12 апреля 2019 г.) «О системе и структуре 
федеральных органов исполнительной власти» // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2004. № 11, ст. 
945; 2019. № 15, (ч. I), ст. 1727.

2 См.: Указ Президента РФ от 20 мая 2004 г. № 649 «Вопросы структуры федеральных органов испол-
нительной власти» // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2004. № 21, ст. 2023.
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МЕСТО ПРОКУРАТУРЫ В СИСТЕМЕ РАЗДЕЛЕНИЯ ВЛАСТЕЙ 
РЕСПУБЛИКИ ТАДЖИКИСТАН

В  зарубежной и  отечественной литературе вопрос о  разделении властей иссле-
дован достаточно подробно. Большинство авторов сходятся во  мнении, что  основ-
ное предназначение данного принципа на современном этапе является обеспечение 
разграничения государственных функций, реализация которых не сливается в одном 
лице или органе; напротив, эти функции осуществляются вполне самостоятельными 

органами, действующими в соответствии с предписаниями закона, и связанными юри-
дическими обязательствами по  отношению к индивидам в  виде неотъемлемых прав 
человека и  гражданина. 1 А. Н.  Кокотов так говорит о  принципе разделения властей: 
«Разделение властей — теоретическая и законодательная основа системы органов го-
сударственной власти государства. В теории конституционного права этот принцип рас-
сматривается в широком смысле — в качестве основ конституционного строя и под-
линной свободы человека, показателя демократичности государства. 2 Отечественный 
исследователь А. И.  Имомов отмечает, что  «конституционное закрепление принципа 
разделение властей в Таджикистане стала одним из главных достижений независимого 
Таджикистана. Её основной задачей является установление барьеров для того, чтобы 
ни одна ветвь власти не узурпировали её. Установления определенных ограничений по-
зволяет этим ветвям власти эффективно осуществлять свою деятельность».3

Действительно разделение властей представляет собой гораздо большее, 
чем просто разделения государственных органов, оно должно сопровождаться систе-
мой «сдержек и противовесов».

Данный принцип в Республике Таджикистан закреплен в статье 9 Конституции Ре-
спублики Таджикистан, в соответствии с которой государственная власть подразделя-
ется на законодательную, исполнительную и судебную. Как отмечает А. М. Диноршо-
ев «данная норма Конституции предусматривает формирование трех ветвей власти: 
законодательной — Маджлиси Оли, исполнительной — Президент и Правительство, 
судебной — Конституционный Суд, Верховный Суд, и Высший Экономический Суд. 
Порядок деятельности этих государственных органов в соответствии с Конституцией 
регулируется соответствующим конституционными законами — такими как  “О Мад-
жлиси Оли”, “О выборах Президента”, “О Конституционном Суде”, и т. д».4

Как мы видим, конституционная норма не включает в систему разделения властей 
надзорную ветвь власти, которое осуществляется органами прокуратуры, поэтому ряд 
отечественных исследователей, определяют место прокуратуры в системе разделе-
ния властей через призму исполнительной или судебной власти. Однако данный во-
прос вызывает ряд вопросов и дискуссий, как с  точки зрения теории, так и с  точки 
зрения практики осуществления властных функций органов государственной власти.

Одним из главных вопросов, который возникает в данном контексте, является во-
прос о том, что действительно ли разделение властей происходит на три ветви вла-
сти, либо же в государстве возможно формирование и других ветвей власти. Как пока-
зывает практика строительства государственности различных государств, этот вопрос 
зависит от существующих в государстве политических традиций, сложившейся прак-
тики, реализуемых функций и т. д. Так, в ряде государств на различных этапах госу-
дарственного строительства традиционная концепция разделения подверглась моди-
фикациям. Конституционная практика ряда стран Латинской Америки в свое время 
подразумевала наличие еще одной власти — учредительной, что было связано с ча-
стыми государственными переворотами. Шесть ветвей властей были перечислены 
в конституции Алжира 1976 года: наряду с традиционными ветвями существовали по-
литическая, контрольная, учредительная. 5 Но при этом суть теории разделения вла-
стей не меняется, т. е. неважно на сколько ветвей делится власть, только чтобы она 
не была сконцентрирована в одних руках.

Если исходит из данной точки зрения, то можно утверждать, что в Таджикиста-
не, помимо трех ветвей власти, которые упоминаются в статье 9 Конституции, суще-
ствует и четвертая ветвь власти — контрольная, которая осуществляется органами 
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прокуратуры. Эту свою позицию мы можем обосновать следующими доводами. Во-
первых, прокуратуре в Конституции РТ посвящена отдельная глава — глава 9 в кото-
рой определяются её основные задачи, функции, компетенция и полномочия. Исхо-
дя из этого, как мы отмечали, прокуратура является органом государственной власти 
имеющее конституционное закрепления. При этом следует обратить внимание на то, 
что в отличии от ряда постсоветских государств, где правовые формы организации 
прокуратуры включены в Конституции в главу о судебной власти, в Республике Таджи-
кистан они как было подчеркнуто содержатся в отдельной главе Конституции. Поэто-
му конституционное закрепление самостоятельной прокурорской власти представля-
ются важными условиями укрепления государственной целостности, эффективности 
защиты прав и свобод человека, интересов общества и государства. Во-вторых, кон-
ституционные положения об  органах прокуратуры находят дальнейшее закрепле-
ние в конституционном законе «Об органах прокуратуры Республики Таджикистан», 
в  котором прокуратура определяется как  единым централизованным органом, осу-
ществляющий в пределах своих полномочий надзор за точным соблюдением и еди-
нообразным исполнением законов на  территории Республики Таджикистан  — т. е. 
определяется, что прокуратура является единым надзорным органом в Республике 
Таджикистан, и  призвана быть балансом, уравновешивающим исполнение законов 
всеми органами власти.

Наличие дискуссий относительно места прокуратуры в системе разделения вла-
стей уходит своими корнями в советское прошлое. В правовой литературе того, вре-
мени разделение властей отрицалось, но при этом отмечалось, что существуют четы-
ре формы государственной деятельности: деятельность представительных органов 
(государственная власть), исполнительно-распорядительная деятельность (государ-
ственное управление), правосудие и прокурорская деятельность. 6

Но если первые три формы в постсоветский период трансформировались в само-
стоятельные ветви власти (законодательную, исполнительную, судебную), то вопрос 
о  прокурорской деятельности как  отдельного вида государственной власти остал-
ся открыт. Между тем  в  современной отечественной и  зарубежной литературе все 
чаще обращают внимание на то, что три фундаментальные ветви власти следует до-
полнить инструментами контроля и сдерживания любой из них и в  качестве такого 
инструмента предлагают использовать органы прокуратуры, которые обязаны уста-
навливать и принимать меры по устранению любых нарушений законов, от кого бы 
нарушения ни исходили.

Но  в  юридической литературе встречаются и  диаметрально противоположные 
точки зрения. Если их сгруппировать, то можно утверждать, что относительно опре-
деления места прокуратуры в системе разделения властей существуют следующие 
позиции:

—  прокуратура как звено законодательной власти;
—  прокуратура как орган исполнительной власти;
—  прокуратура как составной элемент системы правосудия реализующий его со-

вместно с судебной властью;
—  не входит не в одну ветвь власти.
Далее кратко обозначим точки зрения ряда авторов по указанным позициям.
Так, В. В.  Долежан отмечает, что  прокуратура не  является самостоятельным ор-

ганом, а действует по уполномочию и под контролем законодательной власти, пред-
ставляя собой естественное продолжение осуществления ее функции обеспечения 

верховенства закона, в  связи с чем, прокуратуру следует отнести к  системе органов 
законодательной власти7. В. Д. Ломовский рассматривал прокурорский надзор как про-
должение законодательной функции государства, направленной на обеспечение един-
ства законности и  верховенства закона, создание прочной основы для  работы всех 
государственных органов, должностных лиц и граждан, поскольку вел речь о верховен-
стве прокурорского надзора в системе правоохранительной деятельности8.

Позволим себе не согласиться с высказанными мнениями ученых. Прокурорский 
надзор признается способом осуществления государственной власти, тем не менее, 
он не является продолжением законодательной власти, что вытекает из содержания 
и Конституции РТ, и конституционного закона РТ «Об органах прокуратуры Республи-
ки Таджикистан». Порядок назначения на должность и освобождения от должности 
Генерального прокурора РТ, осуществляемое Президентом РТ с согласия Маджлиси 
Милли, его подотчетность Маджлиси милли Маджлиси Оли Республики Таджикистан, 
ежегодное или по необходимости предоставление отчета о состоянии надзора за точ-
ным соблюдением и единообразным исполнением законов на территории Таджики-
стана, ни в коей мере не свидетельствуют о подчиненности, либо вхождении прокура-
туры в законодательную ветвь власти. Задача всех органов государственной власти 
является обеспечение законности на территории государства, в том числе парламен-
та страны и прокуратуры. Однако, каждый из указанных органов государственной вла-
сти обеспечивает верховенство закона, своими установленными в Конституции спо-
собами, которые вытекают из компетенции и полномочий данного органа. Основная 
задача парламента страны является разработка и  принятие законов, чему способ-
ствуют и другие органы, в том числе и прокуратура. Однако, прокуратура не может 
принимать законы, это не является её задачей. Она осуществляет надзор за исполне-
нием законов и если обнаруживает коллизии в законах, то через установленные ме-
ханизмы лишь предлагает парламенту устранить их. Поэтому отнесение прокуратуры 
к органам законодательной власти, на наш взгляд является безосновательным.

Наиболее распространенной точкой зрения, в  том числе и в отечественной на-
уке является включение органов прокуратуры в  систему органов исполнительной 
власти. Данной позиции, больше всего придерживаются представители конституци-
онного и административного права. Их позиция обосновывается, тем что надзорная 
деятельность выступает в качестве одной из разновидности исполнительно-распоря-
дительной деятельности, которая осуществляется органами исполнительной власти. 
Так, отечественные исследователи Р. Марифхонов и Дж. Кодиров отмечают, что «суть 
надзора заключается в постоянном, систематическом наблюдении специальных го-
сударственных органов за деятельностью не подчиненных им органов или лиц с це-
лью выявления нарушений законности. При  этом оценка деятельности поднадзор-
ного объекта дается только с  точки зрения законности, но  не  целесообразности».9 
При  этом они различают два вида надзора: прокурорский и  административный. 10 
Сущность прокурорского надзора, по  их  мнению, состоит в  действиях прокуроров 
по выявлению, пресечению, устранению и предупреждению нарушений законов го-
сударственными и  общественными образованиями. Административный надзор  же 
как способ обеспечения законности и дисциплины представляет собой особый вид 
государственной деятельности специально уполномоченных органов исполнитель-
ной власти и их должностных лиц, направленный на строгое и точное исполнение ор-
ганами исполнительной власти, коммерческими и некоммерческими организациями, 
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а также гражданами общеобязательных правил, имеющих важное значение для об-
щества и государства. 11

Существует и ряд других причин, по которым специалисты относят органы про-
куратуры, к органам исполнительной власти. Так, по мнению Э. П. Григониса, в свя-
зи с тем, что прокуратура наделена функциями государственного обвинения в суде 
по уголовным делам, функцией расследования преступлений, надзора за расследо-
ванием, производимым другими следственными органами, то «соответственно этому 
узкому кругу полномочий прокуратуры и определяется ее сущность в качестве органа 
исполнительной власти».12 А. А. Безуглов и С. А. Солдатов пишут: «Прокуратура явля-
ется органом исполнительной власти, но не входит в систему федеральных органов, 
подчиненных Президенту и Правительству».13 М. Барщевский в свою очередь указы-
вает, что «за рубежом прокуратура с точки зрения разделения властей относится либо 
к исполнительной, либо к судебной власти»14

Среди отечественных ученых, кто  поддерживает идею о  том, что  органы про-
куратуры являются органами исполнительной власти, является А. М.  Диноршоев. 
Но при этом, он утверждает, что  в нынешнем состоянии отнести прокуратуру к  ор-
ганам исполнительной власти весьма проблематично, так как  она обладает всеми 
атрибутами самостоятельной власти. Поэтому он предлагает реформировать систе-
му органов прокуратуры. В частности, им предлагается следующее: включить орга-
ны прокуратуры в систему министерства юстиции и передать надзорные функции со-
ответствующим органам государственной власти. При  этом Генеральный прокурор 
должен стать первым заместителем министра юстиции и назначаться Президентом 
Республики Таджикистан. Основной задачей прокуратуры должно стать представле-
ние интересов государства на всех стадиях судебного разбирательства. Полномочия 
по осуществлению надзора за исполнением законов должно быть передано в веде-
ние Конституционного Суда, надзор за соблюдением прав и свобод человека и граж-
данина всеми структурами и должностными лицами, — Уполномоченному по правам 
человека, надзор за исполнением законов в местах содержания задержанных, пред-
варительного заключения, при  исполнении наказания и  иных мер принудительного 
характера, назначаемых судом, должен быть передан в Управление исполнения на-
казания министерства юстиции. Что касается осуществления расследований престу-
плений, то при МВД должен быть создан следственный отдел, который бы и  зани-
мался расследованием преступлений. За прокурорами необходимо сохранить лишь 
право на утверждение обвинительного заключения. 15

Из анализа позиции А. М. Диноршоева можно заключить, что им предлагается ре-
формировать органы прокуратуры, по системе которая существует в США, сохранив 
за прокуратурой, только функцию представления в суде интересов государства и ут-
верждение обвинительного заключения. Данная позиция является весьма спорной. 
В качестве аргумента против позиции, высказанной А. М. Диноршоева, мы можем при-
вести позицию Н. В. Ерёминой, которая анализируя место прокуратуры в системе раз-
деления и опираясь на международно-правовые акты указывает, что «в вопросе фор-
мирования органов прокуратуры, ошибочным является слепое подражание моделям 
других стран. Органы прокуратуры должны быть организованы с учетом социальной 
и политической ситуации в стране, а также демократическими правовыми традици-
ями государства, при условии приоритета законности и демократии. Исходя из это-
го, в международных актах были сформулированы принципы, на которых базируются 

прокуратуры стран Европы, среди которых: «независимость от полиции, судебной си-
стемы, правительства (исполнительной власти)».16

Действительно представленная аргументация Н. В.  Ереминой является обосно-
ванной. Каждое государство имеет свои особенности, в том числе в вопросе форми-
рования органов государственной власти, реализации ими своих функций и полно-
мочий. И если в одном государстве, какая‑либо система функционирует правильно, 
не факт, что в другой стране данная модель будет функционировать также, в  силу 
иного менталитета, правовых обычаев и традиций, системы законодательства и т. д.

Третья позиция, которая нами была указана, относить органы прокуратуры к су-
дебной власти. Данная позиция встречается в трудах зарубежных авторов, в Консти-
туциях которых суд и прокуратура объединены в одну главу (например, Россия, Ка-
захстан). В этой связи, ими подчеркивается, что основной целью прокуратуры, прежде 
всего, является обеспечение интересов правосудия в  основном при  рассмотрении 
и  разрешении уголовных дел. 17 Другой причиной, по  которой прокуратуру относят 
к судебной власти является то, что он является органом по возбуждению уголовного 
преследования и поддержанию государственного обвинения. 18

На наш взгляд, в данном случае имеет место смешение понятий. Основной за-
дачей судебных органов является осуществление правосудия, под  которым по-
нимается деятельность суда по  рассмотрению и  разрешению конституционных, 
гражданских, уголовных административных и экономических (арбитражных) дел, за-
вершающихся принятием соответствующего судебного решения (приговора, опре-
деления, постановления). Конституционный закон РТ «О  судах Республики Таджи-
кистан» от 26.07.2014  года в статье 5 устанавливает, что правосудие в Республике 
Таджикистан осуществляет только суд. Никакой другой орган или должностное лицо 
в государстве не вправе осуществлять эту деятельность и принимать такие решения.

Таким образом, можно заключить, что осуществление правосудия и содействие 
в его реализации — это разные понятия. Органами, которые содействуют осуществле-
нию правосудия являются все правоохранительные органы, которые входят в систему 
органов исполнительной власти (милиция, органы безопасности и т. д.) а также адво-
катура, которая вообще не является органом власти. Однако, эти органы, которые на-
ряду с прокуратурой осуществляют содействие в осуществлении правосудия не вклю-
чаются в судебную власть. А раз так, то и отнесение органов прокуратуры к судебной 
власти является неверной. Прокуратура не выносит приговор, не решает дело по су-
ществу, она только одна из сторон которая участвует в судебном разбирательстве.

Относительно четвертой позиции интересной является точка зрения, высказанная 
О. В. Ворониным. В частности, он отмечает, что «более продуктивным является рас-
смотрение прокуратуры не в рамках традиционных или вновь придуманных ветвей 
власти, а как органа, однозначно не принадлежащего ни к одной из них, но в то же 
время занимающего особое положение в системе органов государственной власти. 
Традиционные ветви власти — законодательная, исполнительная и судебная, олице-
творяющие собой единую верховную власть и ее разделение, вовсе не исключают 
возможность существования иных самостоятельных правовых институтов, к которым 
относится прокуратура. Имея функциональное отношение к каждой из ветвей власти, 
прокуратура, тем не менее, в полной мере не относится ни к одной из них. Это специ-
фичное положение в государственном устройстве, с одной стороны, позволяет высту-
пать ей в качестве самостоятельного эффективного элемента системы сдерживания 
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любой из ветвей власти, а также осуществлять различные многочисленные функции, 
возложенные на неё Законом о прокуратуре».19

По этому вопросу К. Скворцов указывает, что «нельзя согласиться с ныне приня-
той моделью трех властей. Выработанные государственно-правовой теорией и прак-
тикой государственного строительства стереотипы не дают возможности правильно 
определить место прокуратуры в  системе государственной власти. Думается, про-
курорская система не должна организационно входить ни в одну из ветвей государ-
ственной власти». 20 Схожая точка зрения высказана казахстанским ученым Г. С. Са-
паргалиевым который считал, что Прокуратура Республики Казахстан не относится 
ни к одной из ветвей государственной власти21.

В отечественной правовой науке также существуют сторонники данной позиции. 
Так, в частности З. Х. Искандаров указывает, что «Сегодня, в соответствии с Конститу-
цией РТ, прокуратура является самостоятельным, независимым, централизованным 
и единым органом, создаваемым исполнительной и законодательной ветвями власти. 
Обе ветви власти конституционно признали ее самостоятельность и независимость. 
Поэтому в Конституции РТ правовые нормы, касающиеся вопросов прокуратуры, по-
мещены в отдельной девятой главе под названием «Прокуратура». Необходимо за-
метить, что независимая прокуратура может играть значительную роль в деле реа-
лизации принципа деятельности самостоятельных ветвей власти: сотрудничество, 
противовеса и сдержек».22 И. Т. Махмудов в свою очередь отмечает, что «прокуратура 
в системе разделения властей занимает самостоятельное место. Этот статус проку-
рорской власти позволяет ей с гораздо большей эффективностью обеспечивать и за-
щищать права и свободы человека и гражданина. Поэтому прокуратура как независи-
мый орган защищает права и свободы граждан не только по своему функциональному 
назначению, но и в качестве самостоятельной ветви власти через систему сдержек 
и противовесов».23

По данному вопросу высказался и Основатель мира и национального единства — 
Лидер нации, Президент Республики Таджикистан Эмомали Рахмон. В  своем вы-
ступлении на встрече с работниками правоохранительных органов в честь 80‑летия 
со дня образования прокуратуры Таджикистана: он подчеркнул, что «Прокуратура — 
является одним из важнейших органов в государственной структуре, который не от-
носится ни к одной ветви власти и осуществляет надзор за исполнением закона всеми 
ветвями власти, предприятиями, организациями, учреждениями и гражданами, обе-
спечивая единое правовое поле в стране»24

Анализ приведенных точек зрения приводит нас к двум основным выводам. Во-
первых, следует согласится с  тем, что прокуратура является независимым и само-
стоятельным органом государственной власти и не входит ни в одну из ветвей власти 
указанных в статье 9 Конституции РТ. Во-вторых, прокуратура, являясь конституцион-
ным многофункциональным органом, призвана быть важным инструментом в системе 
«сдержек и противовесов» других ветвей власти. Кроме того, она должна способство-
вать согласованности и скоординированности действий властей, уравновешивать их, 
дабы ни одна из ветвей власти не могла возвыситься над другими и подавлять их. 
Различие в способах осуществления государственной власти теми или иными орга-
нами государства не должно нарушать единство власти. Прокуратура с ее задачами, 
функциями и полномочиями, осуществляя надзор, как раз и призвана обеспечивать 
это единство, поскольку противоречия между властями будут носить разрушительный 
характер.

Но  при  этом, следует обратить внимание на  один момент. Если прокуратура 
не входит не в одну из ветвей власти, то как определять её место в системе разделе-
ния властей. Как отмечают ряд ученых «все ветви власти в совокупности составля-
ют единую систему реализации власти государственными органами. Находиться же 
вообще вне ветвей власти и одновременно входить в систему государственных ор-
ганов невозможно».25 Поэтому считаем верной позицию, которая высказана Е. Б. Аб-
дурасуловым о том, что «если рассматривать государственную власть как систему, 
т. е. совокупность множества элементов, находящихся в  отношениях и  связях друг 
с  другом, образующих определенную целостность, то  системные элементы единой 
государственной власти выделяются по тем или иным критериям. В данном случае 
разделение единой государственной власти проводится по принципу наделения ор-
ганов государства различными функциями и различной компетенцией по управлению 
государством. В  итоге мы получаем систему разделения и  взаимодействия единой 
государственной власти. Каждый государственный орган, наделённый специфиче-
ской функцией, относится к той или иной ветви власти. Следовательно, все органы 
государственной власти должны найти место в этой системе. Если система подраз-
деляется на три ветви власти, то государственный орган должен находиться в сфере 
трех ветвей единой государственной власти, если же функции государственного орга-
на не вписываются в традиционную систему разделения властей, то нужно говорить 
о  трансформации единой государственной власти на  четыре, пять и  более ветвей 
власти. Поэтому формулировка: «не относится ни к одной ветви власти» — ставит тот 
или иной орган государства или должностное лицо вообще вне системы органов го-
сударственной власти, что совершенно нелогично. Другое дело, что необходимо пра-
вильно установить основной профиль деятельности того или иного государственного 
органа и соответственно отнести его к той или иной ветви власти. А если основной 
профиль деятельности не «вписывается» в традиционные законодательную, испол-
нительную и судебную власти, то ответ нужно искать в тех особых функциях, которые 
занимают самостоятельное место в деятельности государственных органов и являют-
ся «несовместимыми с перенесением их на законодательную, исполнительную и су-
дебную ветви власти».26

Иными словами, прокуратура не входит в триаду ветвей власти, а является само-
стоятельной контрольной ветвью власти, о чем мы указывали выше. Признание про-
куратуры в качестве самостоятельной ветви власти вполне соответствует принципам 
функционирования правового государства, в котором во всех сферах господствует за-
кон и недопустимы какие‑либо его нарушения. Укрепление положения прокуратуры 
в политической системе предполагает наличие соответствующего правового статуса 
прокурора, свободного любого давления или вмешательства в его деятельность. Ос-
нова такой независимости заложена на законодательном уровне в конституционном 
законе РТ «Об органах прокуратуры Республики Таджикистан».

На современном этапе формирования правового государства прокуратура долж-
на стать многофункциональным органом государственной власти, учреждаемым Кон-
ституцией РТ, имеющим особый статус, обусловленный ее специальным предназна-
чением по осуществлению государственного надзора за  соблюдением Конституции 
РТ и исполнением законов.
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УПРАВЛЕНИЕ В ОРГАНАХ ИСПОЛНИТЕЛЬНОЙ ВЛАСТИ 
ФЕДЕРАЛЬНОГО УРОВНЯ: СОСТОЯНИЕ, ПУТИ РАЗВИТИЯ

Всё чаще в теории административного права стали появляться работы, затрагива-
ющие вопросы управления на уровне федеральных структур. Подчеркнём, что тема, 
связанная с управлением, всегда была в поле зрения учёных различных российских 
отраслей права и наук. В современных условиях с появлением цифровых техноло-
гий, развитием рыночных отношений, усилением интеграционных международных 
связей сложившееся управление, особенно в  системе исполнительной власти Рос-
сийской Федерации, нуждается в совершенствовании. На наш взгляд, препятствием 
к установлению эффективного управления на федеральном уровне, затрагивающим 
исполнительную власть в России, являются: отставание законодательного нормотвор-
чества и усиление роли подзаконных актов; медлительность в применении новых мо-
делей управленческой деятельности, упущения в кадровой работе и другие. Отметим, 
что  реорганизационные процессы в  системе управления органами исполнительной 
власти, проводились, как правило, самими органами исполнительной власти и Прези-
дентом РФ. В качестве примера можно привести два документа. Это указ Президента 
РФ от 23 июля 2003 года № 824 «О мерах по проведению административной рефор-
мы в 2003–2004 годах»1 и распоряжение Правительства РФ от 25 октября 2005 года № 
1789‑р «О Концепции административной реформы в Российской Федерации в 2006–
2010 годах и плане мероприятий по проведению административной реформы в Рос-
сийской Федерации в 2006–2010 годах»2. Стоит подчеркнуть, что правительственный 
документ внес определённый вклад в установление новых управленческих отноше-
ний. Некоторые положения до настоящего времени находятся в стадии реализации. 
В то же время он не установил четкости в регулировании вопросов в области испол-
нительной власти между Президентом РФ и Правительством РФ. На практике сло-
жилась двойственность в управлении органами исполнительной власти, что не могло 
не сказаться на их эффективности. Если посмотреть историю развития исполнитель-
ной власти в последние десятилетия (не будем брать советский период, где господ-
ствовала административно-командная система, полномочия Президента СССР, пери-
од распада СССР, когда в бывших союзных республиках начала выстраиваться иная 
система государственного управления), то можно констатировать следующее. С ут-
верждением института президентства в РСФСР (Российской Федерации) появились 
и изменения в системе управления. Так, Законом РСФСР от 24 апреля 1991 года № 
1098–1 «О Президенте РСФСР», на основании первого референдума РСФСР от 17 
марта 1991  года, в ст. 1 было прописано, что Президент РСФСР является высшим 
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должностным лицом и  главой исполнительной власти в РСФСР. Президент РСФСР 
руководил Правительством РСФСР3. После принятия Конституции РФ 1993 года4 ста-
ла выстраиваться обновлённая система управления в сфере исполнительной власти 
на федеральном уровне. Приведём те положения Конституции РФ, которые имеют 
отношение к нашему вопросу. Например, ч. 1 ст. 112 говорит о том, что Председатель 
Правительства РФ представляет Президенту РФ предложения о структуре федераль-
ных органов исполнительной власти. Ч. 1 ст. 110 Конституции РФ констатирует, что ис-
полнительную власть в Российской Федерации осуществляет Правительство Россий-
ской Федерации. Возникают вопросы. Какие конкретные полномочия имеет Президент 
Российской Федерации в системе исполнительной власти, кто утверждает структуру 
федеральных органов исполнительной власти? Конституция Российской Федерации 
однозначного ответа на этот вопрос не даёт, хотя она уже действует свыше 25 лет. 
Эти вопросы не отрегулированы и в законодательстве. Получается, что сфера управ-
ления в системе исполнительной власти регулируется, как правило, указами Прези-
дента РФ, хотя есть и Федеральный конституционный закон «О правительстве Рос-
сийской Федерации» 1997 года5, который также не отвечает на проблемные вопросы. 
Более того, роль и полномочия Президента РФ в системе исполнительной власти фе-
дерального уровня возрастает. Рассмотрим на  примере утверждения Президентом 
РФ структуры федеральных органов исполнительной власти. После принятия Кон-
ституции РФ 1993 года, Президентом РФ подписывается указ от 10 января 1994 г. № 
66 «О структуре федеральных органов исполнительной власти», где три федераль-
ных министерства и восемь иных федеральных органов исполнительной власти были 
подведомственны Президенту РФ по вопросам, закреплённым за ним Конституцией 
РФ, либо в  соответствии с  законодательными актами Российской Федерации 6. По-
следующими указами структура претерпевает изменения. В частности, Указом Пре-
зидента РФ от 21 мая 2012 г. № 6367 утверждается структура, где уже Президент РФ 
осуществляет полномочия в отношении восемнадцати федеральных структур (пяти 
федеральных министерств и четырнадцати федеральных служб и агентств). Причём 
термин «подведомственности» заменяется на  термин «руководство». Исключается 
положение «по вопросам, закреплённым за ним Конституцией РФ, либо в  соответ-
ствии с законодательными актами Российской Федерации». Последний указ Прези-
дента РФ от 15 мая 2018 г. № 215 «О структуре федеральных органов исполнительной 
власти» 8 закрепляет за Президентом РФ руководство уже девятнадцатью федераль-
ными структурами. Как видим, полномочия Президента РФ по управлению органами 
исполнительной власти на  федеральном уровне, имеют тенденцию к  расширению. 
Следует отметить, что административная реформа, хотя и структурировала всё орга-
ны исполнительной власти федерального уровня в определённые блоки, в виде ми-
нистерств, служб, агентств и определила назначение каждой такой структуры, в то же 
время на практике появилась тенденция, как наделение федеральной службы пол-
номочиями министерства. Например, в Положении о Федеральной службе войск на-
циональной гвардии Российской Федерации, было зафиксировано, что Федеральная 
служба войск национальной гвардии Российской Федерации (Росгвардия) является 
федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по выра-
ботке и  реализации государственной политики и  нормативно-правовому регулиро-
ванию в  сфере деятельности войск национальной гвардии Российской Федерации, 
в сфере оборота оружия, в сфере частной охранной деятельности, в сфере частной 
детективной деятельности и в сфере вневедомственной охраны. Росгвардия в целях 

осуществления своих полномочий имеет право издавать нормативные правовые акты 
и иные документы по вопросам, относящимся к ее компетенции9. Однако, если по-
смотрим, какие полномочия закрепляются за министерством, то увидим, что «выра-
ботка и реализация государственной политики и нормативно-правовому регулирова-
нию в сфере деятельности Росгвардии и т. д.» относится к министерству. Федеральная 
служба такими полномочиями не должна наделяться. Кроме этого, Указом Президен-
та РФ от 5 апреля 2016 года № 157 «Вопросы Федеральной службы войск националь-
ной гвардии Российской Федерации» указано, что «директор Федеральной службы во-
йск национальной гвардии Российской Федерации — главнокомандующий войсками 
национальной гвардии Российской Федерации, его первые заместители и заместите-
ли приравниваются по статусу, размерам оплаты труда, условиям социального и ме-
дицинского обеспечения соответственно к федеральному министру, его первому за-
местителю и заместителям» 10. Исходя из приведённых примеров, можно вести речь 
о появлении на практике и в теории административного права, кроме министерств, 
служб, агентств, ещё одного звена, в виде специальных федеральных служб, наде-
лённых полномочиями министерства.

Таким образом, Президент Российской Федерации, имеет широкие полномочия 
по руководству целым блоком органов федеральной исполнительной власти. Исходя 
из ст. 103 Конституции РФ к ведению Государственной Думы относится заслушивание 
ежегодных отчётов Правительства Российской Федерации о результатах его деятель-
ности, в том числе по вопросам, поставленным Государственной Думой. Возникает 
вопрос, если Президент РФ руководит большим блоком федеральных органов испол-
нительной власти, то перед каким органом отчитывается он об их работе? Этот вопрос 
в законодательном порядке не урегулирован. В сложившейся ситуации среди учёных 
бытуют различные мнения. Например, Кандрина Н. А. считает, что подчинённые Пре-
зиденту РФ федеральные органы, должны также быть подчинены Правительству Рос-
сийской Федерации — высшему органу исполнительной власти»11. На наш взгляд, та-
кое предложение кардинально не может решить накопившиеся вопросы, а возможно 
и усложнит их решение. Необходимо иметь в виду, что кроме руководства органами 
исполнительной власти, Президент РФ для реализации своих полномочий формирует 
Администрацию Президента РФ, формирует и возглавляет Совет Безопасности РФ, 
осуществляет управление в  федеральных округах12. Отметим, что  Конституция РФ 
создание федеральных округов не предусматривает. Есть и другие органы, которые 
входят в сферу управления Президента РФ и подчинены только ему. Таким образом, 
в сфере управленческой деятельности исполнительной власти чётко прослеживаются 
две стороны. С одной стороны это Президент РФ и подчинённые ему структуры, с дру-
гой — Правительство Российской Федерации и её структуры. Сложившееся управле-
ние, на  наш взгляд, имеет больше минусов (сложность управления, дублирование 
функций, отсутствие ответственности за  результаты работы, слабая законодатель-
ная работа и  доминирующая роль указов Президента РФ по  вопросам управления 
в системе исполнительной власти т. д.), чем плюсов. Думается, что вопрос о четком 
разграничении полномочий между Президентом РФ и Правительством РФ в системе 
исполнительной власти уже назрел давно. После Конституции РФ 1993 года Совет Фе-
дерации Федерального Собрания от 25.04.1994 года № 102‑I СФ утвердил Примерную 
программу рассмотрения Советом Федерации федеральных конституционных зако-
нов, принимаемых Государственной Думой в первом полугодии 1994 года 13. В этой 
программе было запланировано принятие федерального закона о  федеральных 
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органах. Однако, до настоящего времени этот закон так и не принят. На наш взгляд, 
нужна новая административная реформа по разграничению уже полномочий между 
Президентом РФ и Правительством РФ в системе исполнительной власти, в которой 
основную роль должно сыграть Федеральное Собрание Российской Федерации.
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ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВО ГЕРМАНИИ И ЕЕ ЗЕМЕЛЬ  
КАК ОРИЕНТИР ДЛЯ СОВЕРШЕНСТВОВАНИЯ АДМИНИСТРАТИВНО-
ПРАВОВОГО РЕГУЛИРОВАНИЯ КУЛЬТИВИРОВАНИЯ ГЕНЕТИЧЕСКИ 

МОДИФИЦИРОВАННЫХ РАСТЕНИЙ В РОССИИ1

Действующее административно-правовое регулирование применения геномных тех-
нологий в российском растениеводстве не обладает комплексным характером. В част-
ности, в России отсутствуют правила для выращивания генетически модифицированных 

(далее — ГМ) растений для научных и экспертных целей, не определена компетенция 
субъектов РФ в области генно-инженерной деятельности. Одним из способов устранения 
имеющихся недостатков является обращение к зарубежному законодательству.

В настоящей статье обосновывается целесообразность детального изучения опы-
та правового регулирования Федеративной Республики Германии (далее — Германия).

Во-первых, Германия, как и Российская Федерация, относится к государствам фе-
деративного типа. Изучение опыта регулирования выращивания ГМ-растений и ис-
пользования их продукции в законодательстве федеральных земель Германии может 
помочь определить компетенцию субъектов РФ по аналогичным вопросам.

Во-вторых, законодательство РФ о  генно-инженерной деятельности изначально 
имеет много схожих черт с законодательством Германии о регулировании генной ин-
женерии, что проявляется в схожести основных законов, действующих в данной сфе-
ре. Закон о регулировании генной инженерии (Gentechnikgesetz) 2 действует в Герма-
нии с 1993 года. Закон применяется ко всей генной инженерии и операциям, выпуску 
генетически модифицированных организмов (далее — ГМО) и размещению на рынке 
продуктов, содержащих ГМО. По целям и содержанию он очень близок российскому 
закону об основах государственного регулирования в области генно-инженерной дея-
тельности, действующему с 1996 года3.

В-третьих, как и в России4, в Германии в настоящее время запрещено выращи-
вание ГМ-растений в  сельскохозяйственных целях. Германия исключена из  зоны 
для  выращивания генетически модифицированных растений, получивших разре-
шение на  выращивание в  ЕС5, на  основании директивы ЕС 2015 / 412 / ЕС, внес-
шей изменения в  Директиву 2001 / 18 / ЕС от  12 марта 2001  г. о  преднамеренном 
выпуске в  окружающую среду генетически модифицированных организмов6. Имен-
но благодаря этим изменениям государства-члены ЕС получили право ограничивать 
или  запрещать выращивание на  своей территории ГМО, одобренных в  ЕС, 
по социально-экономическим причинам.

Необходимо учитывать, что Германия входит в состав Европейского Союза, поэтому 
ее внутреннее законодательство нельзя рассматривать вне контекста наднационального 
регионального права. Так, в Германии принят Закон о реализации регламентов Европей-
ского Сообщества или Европейского Союза в области генной инженерии и о маркиров-
ке продуктов питания, произведенных без методов генной инженерии (EGGenTDurchfG) 
7. Закон определяет порядок национального исполнения европейских правовых требо-
ваний, и в особенности — порядок использования маркировки «без ГМО» для пищевых 
продуктов. Закон закрепляет компетенцию уполномоченного органа  — Федерально-
го ведомства по защите прав потребителей и безопасности пищевых продуктов. В Рос-
сии подобная маркировка предусмотрена законодательством некоторых субъектов РФ, 
но на федеральном уровне требования к ее использованию отсутствуют.

Наибольший интерес представляют принятые в Германии подзаконные норматив-
ные акты, которые регулируют вопросы, связанные с применением генной инжене-
рии в сельском хозяйстве и продуктах питания. Например, в Постановлении о произ-
водстве генно-инженерных растений (GenTPflEV) 8 приведены правила надлежащей 
практики, применяемые при выращивании ГМ-растений.

В  законодательстве ЕС и  национальном законодательстве Германии вопросы 
культивирования генетически модифицированных растений и  оборота получаемой 
из них продукции регламентированы гораздо более подробно, чем это сделано в рос-
сийском законодательстве9.
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Несмотря на то, что, как и в России, в Германии наложен запрет на выращивание 
ГМ-растений на территории страны, действует разработанная разрешительная систе-
ма в отношении ГМ-растений и получаемой из них продукции. Для России использо-
вание такого опыта будет полезным:

—  для снижения рисков при изменении вектора государственной социально-эко-
номической политики и разрешении выращивания отдельных или любых ГМ-растений;

—  для разработки правил безопасности при выращивании ГМ-растений в науч-
ных и экспертных целях, что является разрешенным видом выращивания.

Федеральные земли Германии реализуют ряд полномочий в отношении выращи-
вания ГМ-растений и распространения полученной из них продукции: эти полномочия 
направлены на  ограничение данных видов деятельности. Еще  до  введения запрета 
на выращивание ГМ-растений, одобренных в ЕС, на территории Германии большинство 
земель стали официальными членами Европейской сети регионов, свободных от ГМО.

Интересна практика предоставления федеральным землям Германии права уста-
новить общий запрет на выращивание ГМ-культур в сельскохозяйственных районах, 
принадлежащих государству. Эта мера реализуется посредством включения запрета 
в договор аренды земли, заключаемый с фермерами.

Другим вариантом является запрет на выращивание ГМ-культур вокруг заповед-
ников. Это положение было введено четырьмя землями. При  этом предусмотрены 
разные расстояния до  этих районов: например, Земля Баден-Вюртемберг запрети-
ла выращивание ГМ-культур в  радиусе 3 км до  границ охраняемых районов, тогда 
как в Земле Бранденбург требуется только 800 м.

Федеральные земли значительно различаются по тому, какие из указанных запре-
тов реализованы в их законодательстве. Так, в Земле Баден-Вюртемберг действуют 
все из возможных запретов, тогда как в Земле Берлин — ни одного10.

Полномочия, реализуемые федеральными землями Германии, которая связан-
ные с  введением ограничений на  выращивание ГМ-растений, в  настоящее время 
не могут быть использованы как ориентир при определении компетенции субъектов 
РФ в данной области. Поскольку в России действует общий запрет на выращивание 
ГМО, нет необходимости в подобных ограничениях на уровне субъектов РФ. Однако 
в случае изменения вектора государственной политики и введения системы сосуще-
ствования органического, традиционного и биотехнологического земледелия данная 
практика будет полезна. Субъекты РФ в случае снятия общего запрета на выращива-
ние ГМ-растений могут быть наделены правом вводить подобные ограничения на сво-
ей собственной территории в  силу экономической, экологической или  социальной 
необходимости.

Кроме запретов на  выращивание ГМО, федеральные земли реализуют и  иные 
полномочия в данной области. Так, несколько земель ввели региональные марки ка-
чества, позволяющие потребителям идентифицировать высококачественные регио-
нальные и не содержащие ГМО пищевые продукты. В 2009 году стандарт «без ГМО» 
(«Ohne Gentechnik») был введен в Германии на национальном уровне.

Практика введения добровольной маркировки, подтверждающей отсутствие ГМО 
в продуктах питания, не является новшеством для субъектов РФ. Соответствующие 
законы приняты, к примеру, в Красноярском крае11, Курганской областей12 и Томской 
области13.

Перспективной представляется практика некоторых федеральных земель Гер-
мании по стимулированию выращивания кормовых культур с высоким содержанием 

белка. Эта политика не направлена напрямую на ограничение использования ГМО. 
Скорее, она призвана способствовать замене импортных ГМ-кормовых продуктов 
не модифицированными кормами.

Данная политика представляет интерес в  силу того, что  в  России, несмотря 
на запрет выращивания ГМ-растений, разрешен импорт ГМ-продукции. Поэтому це-
лесообразно включать в  блок полномочий субъектов РФ в  сфере регулирования 
ГМ-растениеводства вопросы, связанные со  стимулированием использования в  хо-
зяйственной деятельности продуктов без ГМО.

Изложенное позволяет сделать вывод о том, что законодательство Германии и ее 
земель можно рассматривать как ориентир для совершенствования административ-
но-правового регулирования культивирования ГМ-растений в России.

Правила надлежащей практики, применяемые при  выращивании ГМ-растений, 
закрепленные в  Постановлении о  производстве генно-инженерных растений 
(GenTPflEV), можно использовать при разработке проектов правил безопасности вы-
ращивания ГМ-растений.

При определении компетенции субъектов РФ по регулированию в области генно-
инженерной деятельности интерес представляет практика федеральных земель Гер-
мании по стимулированию использования продуктов, не содержащих ГМО.

Способы ограничения федеральными землями выращивания ГМ-растений 
на своей территории будут представлять интерес для Российской Федерации только 
в случае снятия общего федерального запрета на выращивание ГМО.
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К ВОПРОСУ О ПОНИМАНИИ И КАТЕГОРИРОВАНИИ 
АДМИНИСТРАТИВНЫХ ДЕЛ В СОВРЕМЕННОЙ СИСТЕМЕ 
АДМИНИСТРАТИВНО-ПРОЦЕССУАЛЬНЫХ ОТНОШЕНИЙ

Разработка консолидированных подходов к пониманию административного дела 
как особой группы юридических дел, возникающих и разрешаемых по существу в со-
временной системе административно-процессуальных отношений, представляется 
крайне важной научно-практической проблемой.

Такая категория как «административное дело» с одной стороны используется за-
конодателем в новейшем отечественном административно-процессуальном законо-
дательстве для обозначения юридических дел, разрешаемых в порядке администра-
тивного судопроизводства, но является в значительной степени неопределенной, так 
как перечень конкретных видов административных дел такого рода открыт, а законо-
дательная дефиниция, раскрывающая сущность данного дела, отсутствует1. С другой 
стороны, в различных научных подходах отечественных ученых-административистов, 
как правило, выделяются индивидуальные дела применительно к пониманию админи-
стративного процесса, но конкретно не раскрываются сущность, содержание, границы 
данных дел2. При отсутствии законодательной и доктринальной ясности очевидна по-
требность административно-правовой науки и практики в разработке обоснованного 
и единообразного понимания административного дела и его категорий в сопоставле-
нии с  гражданскими, уголовными, другими отраслевыми видами юридических дел, 
сформировавшимися в настоящее время в российской правовой системе.

Прежде всего, отметим, что современная сфера административно-процессуаль-
ных отношений сформировалась на основе нескольких ключевых принципов и норм 
Конституции Российской Федерации3, закрепленных в статьях 2, 18, 10, 12, 72, 118, 
которые в  корне изменили механизм советского административно-процессуального 
регулирования.

В  результате регулирующего воздействия целого ряда принципов и  норм Кон-
ституции Российской Федерации (прежде всего, принципа разделения властей, за-
крепленного в ст. 10 Конституции РФ) современный механизм административно-про-
цессуального регулирования общественных отношений по  сравнению с  советским 
периодом приобрел интегративный характер взамен управленческого, сформировав-
шегося под  воздействием норм советских конституций 1918  г. 4, 1925  г. 5, 1937  г. 6, 

1978 г. 7, которые исключали возможность функционального разделения органов ис-
полнительной, судебной и законодательной власти, а лишь обособляли некие органы 
государственного управления органы, в том числе органы общего управления дела-
ми государством (Совет народных комиссаров8, Совет Министров9) и высшие орга-
ны государственной власти (Верховный Совет РСФСР, Президиум Верховного Совета 
РСФСР) 10, ориентированные в первую очередь на охрану правопорядка, интересов 
общества, а затем — охрану прав и свобод граждан11.

В соответствии со ст. 2, 18 Конституции РФ приоритетными в механизме адми-
нистративно-процессуального регулирования общественных отношений стали права 
и свободы человека и гражданина, обеспечиваемые правосудием.

В этой связи современный механизм административно-процессуального регули-
рования общественных отношений, построенный на основе Конституции Российской 
Федерации предлагается рассматривать в качестве системы специальных юридиче-
ских средств, применяемых и  используемых субъектами административно-процес-
суальных отношений в  комплексе и  последовательно для  беспрепятственного до-
стижения баланса частных и публичных прав, законных интересов (прав и законных 
интересов физических лиц, организаций, публичных образований — Российской Фе-
дерации, субъектов РФ, муниципальных образований) в ходе разрешения внесудеб-
ных (исполнительных) и  судебных административных дел в  соответствии со  ст. 10 
Конституции РФ, признающей самостоятельность органов исполнительной и судеб-
ной власти, а  также ст. 118 Конституции РФ, обособляющей административно-про-
цессуальные формы деятельности органов судебной власти в самостоятельный вид 
судопроизводства — административное судопроизводство.

Следует также подчеркнуть, что  в  соответствии со  ст. 12 и  ч. 2 ст. 132 Консти-
туции РФ органы местного самоуправления, выделившиеся в постсоветский период, 
с одной стороны не входят в систему органов государственной власти. С другой сто-
роны, данные нормы позволяют наделять органы местного самоуправления законом 
отдельными государственными полномочиями, в том числе, очевидно, полномочиями 
по разрешению внесудебных (исполнительных) административных дел некоторых ка-
тегорий. Подчеркивая единую целенаправленность деятельности органов исполни-
тельной власти и органов местного самоуправления по разрешению административ-
ных дел, предлагается называть их публичной администрацией.

Необходимо также указать, что  на  основании норм текущего законодательства 
отдельными государственными полномочиями, в том числе полномочиями по разре-
шения внесудебных (исполнительных) административных дел некоторых категорий 
наделяются организации, которые имеют статус государственного или иного органа 
(Счетная палата РФ, Центральный Банк РФ, административная комиссия и др.) 12 и по-
этому в обобщенном виде могут называться административно-публичными органами.

Системно развивая положения действующей Конституции РФ и  сформировав-
шегося на  ее основе текущего законодательства, внесудебное (исполнительное) ад-
министративное дело предлагается понимать как возникший в сфере правопримени-
тельной деятельности публичной администрации, иных административно-публичных 
органов индивидуальный юридико-фактический вопрос (юридико-фактическую ситуа-
цию), правовое разрешение которого в интересах физического лица или организации, 
публичного образования (Российской Федерации, субъекта Российской Федерации, му-
ниципального образования) требует применения внесудебных (исполнительных) адми-
нистративно-правовых мер, реализуемых в рамках административного производства, 
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т. е. в рамках замкнутого цикла взаимосвязанных документально оформляемых и огра-
ниченных по времени действий и решений указанных органов, завершаемого изданием 
(принятием) властного правоприменительного решения (административно-правового 
акта) в целях обеспечения интеграции (взаимосвязи и согласованности) или защищен-
ности (охраны и защиты) частных и публичных прав, законных интересов.

Внесудебными (исполнительными) административно-правовыми мерами, кото-
рые применяются в  рамках административного производства, являются, например: 
контрольно-надзорные меры, предусмотренные Федеральным законом от  26 дека-
бря 2008 г. № 294‑ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпри-
нимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципаль-
ного контроля»13, меры принудительного исполнения административных наказаний, 
предусмотренные Федеральным законом от 2 октября 2007 г. № 229‑ФЗ «Об испол-
нительном производстве»14, меры обеспечения производства по  делам об  админи-
стративных правонарушениях, предусмотренные Кодексом Российской Федерации 
об административных правонарушениях от 30 декабря 2001 года № 195‑ФЗ15, меры 
по  выдаче и  приостановлению лицензии, предусмотренные Федеральным законом 
от 4 мая 2011 г. № 99‑ФЗ «О лицензировании отдельных видов деятельности»16 и др.

Судебное административное дело представляет собой индивидуальный юриди-
ко-фактический вопрос (юридико-фактическую ситуацию), возникший из администра-
тивных правоотношений, правовое разрешение которого в интересах в интересах фи-
зического лица или  организации, публичного образования (Российской Федерации, 
субъекта Российской Федерации, муниципального образования) требует применения 
судебных административно-правовых мер, реализуемых в рамках административного 
судопроизводства т. е. в рамках замкнутого цикла последовательных, документально 
оформляемых действий и решений суда (судьи) по оценке результатов деятельности 
публичной администрации, иных административно-публичных органов в целях защи-
ты и охраны судом частных и публичных прав, законных интересов.

Судебными административно-правовыми мерами, например, являются: призна-
ние недействительным ненормативного правого акта, незаконным иного решения 
органа исполнительной власти или должностного лица данного органа, иного адми-
нистративно-публичного органа; признание незаконным действия (бездействия) ад-
министративно-публичного органа; отмена постановления (решения) административ-
но-публичного органа по  делу об  административном правонарушении; назначение 
физическому или юридическому лицу административного наказания или применение 
меры обеспечения производства по делам об административных правонарушениях, 
из числа тех, которые могут применяться только судом и др.

Предлагаемое разделение внесудебных (исполнительных) и судебных администра-
тивных дел соответствует в полной мере положениям статей 10, 118 Конституции РФ, 
но требует детализации и конкретизации применительно к конкретным видам админи-
стративного производства и административного судопроизводства, активно формирую-
щихся и развивающихся в Российской Федерации по мере развития в стране отечествен-
ного исполнительного и судебного административно-процессуального законодательства.

Исполнительное административно-процессуальное законодательство Российской 
Федерации, по  сути, образуют федеральные административно-процессуальные за-
коны и подзаконных административно-процессуальных нормативные акты, издавае-
мых уполномоченными административно-публичными органами в целях урегулирова-
ния общественных отношений, складывающихся по поводу разрешения внесудебных 

административных дел — акты Правительства РФ, федеральных органов исполни-
тельной власти, органов исполнительной власти субъектов РФ, органов местного са-
моуправления. Например, федеральными административно-процессуальными зако-
нами являются: КоАП РФ, Федеральный закон от 2 мая 2006 г. № 59‑ФЗ «О порядке 
рассмотрения обращений граждан Российской Федерации»17, федеральные законы, 
регламентирующие порядок государственной регистрации (Федеральный закон от 21 
июля 1997 г. № 122‑ФЗ «О государственной регистрации прав на недвижимое имуще-
ство и сделок с ним»18, Федеральный закон от 14 марта 2009 г. № 31‑ФЗ «О государ-
ственной регистрации прав на воздушные суда и сделок с ними»19, Федеральный за-
кон от 8 августа 2001 г. № 129‑ФЗ «О государственной регистрации юридических лиц 
и индивидуальных предпринимателей»20), Федеральный закон от 26 декабря 2008 г. 
№ 294‑ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей 
при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контро-
ля21», Федеральный закон от 4 мая 2011 № 99‑ФЗ «О лицензировании отдельных ви-
дов деятельности»22, Федеральный закон от 2 октября 2007 г. № 229‑ФЗ «Об исполни-
тельном производстве»23 и другие.

Значительную долю подзаконных нормативных актов исполнительного админи-
стративно-процессуального законодательства составляют административные регла-
менты органов исполнительной власти и органов местного самоуправления, издан-
ные в порядке, установленном Постановлением Правительства РФ от 16 мая 2011 г. 
№ 373 (ред. от 27 августа 2018 г.) «О разработке и утверждении административных 
регламентов осуществления государственного контроля (надзора) и административ-
ных регламентов предоставления государственных услуг»24.

В  обозначенном массиве актов исполнительного административно-процессу-
ального законодательства закрепляются: 1) перечни типичных (унифицированных) 
категорий внесудебных административных дел, относимых к  компетенции органов 
исполнительной власти, органов местного самоуправления, иным административно-
публичным органам; 2) внесудебные административные процедуры.

Оценивая достигнутый уровень исполнительного административно-процессу-
ального законодательства Российской Федерации, предлагается выделить несколь-
ко устойчивых направлений регулирующего воздействия данного законодательства 
на общественные отношения, сопоставимо с которыми составить следующий пере-
чень типичных (унифицированных) категорий внесудебных (исполнительных) ад-
министративных дел, относимых к  компетенции публичной администрации и  иных 
административно-публичных органов органами в  рамках обособившихся видов ад-
министративных производств (говоря иначе, административных дел, возбуждаемых, 
рассматриваемых и исполняемых по существу органами исполнительной власти, ор-
ганами местного самоуправления, иными административно-публичными), а именно:

1) дела об административном правопредоставлении (в том числе, например, дела 
о регистрации актов гражданского состояния, дела о регистрации прав на недвижи-
мое имущество и сделок с ним, пенсионные дела и др.);

2) дела об административном обязывании (в том числе, например, дела налого-
вого и воинского учета, дела о регистрации юридических лиц и индивидуальных пред-
принимателей и др.);

3)  дела об  административном стимулировании (в  том числе, например, дела 
о  присуждении государственных наград и  званий, дела о  предоставлении государ-
ственных льгот и др.);
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4)  дела об  административном санкционировании (в  том числе, например, дела 
о выдаче лицензий и разрешений, дела о сертификации продукции, дела о регистра-
ции лекарственных средств, транспортных средств, воздушных судов и др.)

5) административно-деликтные дела (в том числе, например, контрольно-надзор-
ные дела и внесудебные дела об административных правонарушениях);

6) административно-казуальные дела (в том числе, например, дела по расследо-
ванию аварий, дорожно-транспортных происшествий, несчастных случаев на произ-
водстве и др.);

7) административно-спорные дела (в том числе, например, дела по административ-
ным жалобам и заявлениям физических лиц и организаций, рассматриваемые публич-
ной администрацией в порядке, установленном Федеральным законом от 2 мая 2006 г. 
№ 59‑ФЗ «О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации»25, На-
логовым кодексом Российской Федерации (часть первая) от 31 июля 1998 г. № 146‑ФЗ26, 
Федеральным законом от 2 июля 2006 года № 135‑ФЗ «О защите конкуренции»27;

8) дела административно-принудительного исполнения (в  том числе, например, 
дела об административно-принудительном исполнении судебных актов и дела об ад-
министративно-принудительном исполнении административных актов, предусмо-
тренные Федеральным законом от 2 октября 2007 г. № 229‑ФЗ «Об исполнительном 
производстве28.

Судебное административно-процессуальное законодательство Российской Феде-
рации представляет собой массив законов и иных правовых актов, устанавливающих 
порядок осуществления административного судопроизводства. В данном массиве нор-
мативных правовых актов закрепляются: 1) перечни типичных (унифицированных) ка-
тегорий судебных административных дел, относимых к компетенции судов общей юрис-
дикции и арбитражных судов; 2) процедуры административного судопроизводства.

В  настоящее время судебное административно-процессуальное законодатель-
ство Российской Федерации, главным образом, образуют КАС РФ, КоАП РФ, АПК РФ29.

Из анализа действующего судебного административно-процессуального законо-
дательства предлагается выделить устойчивые направления регулирующего воздей-
ствия данного законодательства на общественные отношения и сопоставимо с ними 
составить следующий перечень типичных (унифицированных) категорий судебных 
административных дел, относимых к компетенции Верховного Суда Российской Феде-
рации, судов общей юрисдикции, мировых судей, арбитражных судов.

Данный перечень судебных административных дел может выглядеть следующим 
образом:

1)  административно-спорные судебные дела (например, предусмотренные КАС 
РФ дела об оспаривании нормативных правовых актов полностью или в части; дела 
об оспаривании решений, действий (бездействия) органов государственной власти, 
иных государственных органов, органов военного управления, органов местного са-
моуправления, должностных лиц, государственных и муниципальных служащих; дела 
об оспаривании решений, действий (бездействия) некоммерческих организаций, на-
деленных отдельными государственными или  иными публичными полномочиями, 
в том числе саморегулируемых организаций и др);

2)  административно-санкционные судебные дела (согласно КАС РФ  — дела, ко-
торые возникают из административных и иных публичных правоотношений и связаны 
с осуществлением судебного контроля за законностью и обоснованностью осуществле-
ния государственных или иных публичных полномочий. В том числе, например, дела 

об административном надзоре за лицами, освобожденными из мест лишения свободы, 
дела о госпитализации гражданина в медицинскую организацию, оказывающую психиа-
трическую помощь в стационарных условиях, в недобровольном порядке и др.);

3) административно-деликтные судебные дела (дела о нарушениях обязательных 
требований, в т. ч. дела об оспаривании ненормативных актов органов государствен-
ного контроля (надзора), дела об аннулировании лицензии; дела об административ-
ных правонарушениях, в  т. ч. дела о  привлечении к  административной ответствен-
ности и дела об оспаривании решений). административных органов о привлечении 
к административной ответственности, обособленные в АПК РФ).

Выдвинутый подход интегративного понимания современной системы админи-
стративных дел является достаточно определенным, ясным ориентиром научно обо-
снованных систематизации, унификации и дальнейшего развития современного от-
ечественного административно-процессуального законодательства.

В ближайшей исторической перспективе данные научные разработки могут найти 
использование в целях приведения действующего законодательства об администра-
тивных правонарушениях в строгое соответствие с Конституцией Российской Феде-
рации в рамках судебной реформы и реформы контрольно-надзорной деятельности, 
проводимых в стране.
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КОНСТИТУЦИОННАЯ ФОРМА ВЫБОРА ЭКОНОМИЧЕСКОЙ ПОЛИТИКИ 
ВЛАСТНЫМИ СУБЪЕКТАМИ В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ: 

К ПРОБЛЕМЕ РЕФОРМИРОВАНИЯ*
Российская Федерация, как  явствует уже из  ее названия, является по  форме 

территориального устройства федеративным государством. В  основу федератив-
ного устройства России положены одновременно и территориальный, и националь-
ный признаки, соответственно, она является сложной федерацией, носящей в целом, 
по мнению большинства исследователей, ассиметричный характер1.

Ассиметричность Российской Федерации проявляется в самых различных пара-
метрах: территориальном, экономическом, демографическом, социальном и  иных. 
Наиболее опасным с позиций сохранения единства экономического пространства вы-
глядит дифференциация регионов страны в экономической сфере. В настоящее вре-
мя экономические показатели различных субъектов Российской Федерации отлича-
ются в разы, а в некоторых случаях и в десятки раз, причем не только в абсолютных, 
но и в относительных показателях, в расчете на душу населения.

Разумеется, причины такого серьезного (особенно по сравнению со многими дру-
гими федеративным государствами) разрыва различны, и имеют как объективный, так 
и субъективный характер. К субъективным причинам представляется необходимым 
отнести экономическое поведение различных властных субъектов в Российской Фе-
дерации, но, прежде всего, федеральных органов власти (федерального центра). Та-
кая ситуация обусловлена созданной в  настоящее время в  Российской Федерации 
конституционно-правовой формой выбора экономического поведения федерального 
центра в Российской Федерации — то есть, совокупностью закрепленных Конституци-
ей Российской Федерации средств, которые позволяют федеральному центру пере-
распределять финансовоемкие полномочия, финансовые и  материальные ресурсы 
между публичными образованиями различных уровней. При этом практика послед-
них десятилетий демонстрирует стремление федерального центра оставить многие 
финансовоемкие полномочия (прежде всего, в социальной сфере) на региональном 
и  муниципальном уровнях власти, при  одновременном сохранении наиболее важ-
ных налоговых источников и иных бюджетных поступлений за собой. Это позволяет 

* Публикация подготовлена в рамках поддержанного РФФИ научного проекта № 19‑011‑00328

федеральным властям не только частично нивелировать издержки неэффективной 
экономики, но и обеспечить наиболее полное подчинение органов власти иных уров-
ней путем использования экономических рычагов, связанных у перераспределением 
финансовых ресурсов.

Надо сказать, что необходимость выравнивания экономического положения, пре-
жде всего, субъектов Российской Федерации, осознается рядом специалистов. Ре-
шение многие из них видят в укрупнении субъектов Российской Федерации, а также 
в отказе от национально-территориального подхода как основы федерации в целом2. 
Данный посыл видится нам достаточно обоснованным. Как представляется, укрупне-
ние субъектов Российской Федерации, основанное на учете в первую очередь эконо-
мических критериев, способно в какой‑то мере сгладить объективно существующие 
причины экономического неравенства между ними. В то же время само по себе это 
не позволит добиться существенных результатов, если сохранится прежняя (распре-
делительная) модель экономического поведения центральной власти.

Вполне очевидно, что ограничению свободы распределительного экономического 
поведения федерального центра может способствовать изменение некоторых подхо-
дов в разграничении и установлении компетенции различных территориальных уров-
ней управления. В настоящее время субъекты Российской Федерации имеют довольно 
ограниченный набор возможностей для того, чтобы влиять на федеральный законот-
ворческий процесс по вопросам, затрагивающим их интересы. Несмотря на то, что Фе-
деральный закон «Об  общих принципах организации законодательных (представи-
тельных) и  исполнительных органов государственной власти субъектов Российской 
Федерации» содержит механизм согласования федеральных законов по предметам со-
вместного ведения с высшими органами государственной власти субъектов Российской 
Федерации, фактически он является явно недостаточным. Связано это, во‑первых, с от-
сутствием у указанных региональных органов власти реальных рычагов воздействия 
на федеральные структуры в рамках их взаимодействия в  законодательном процес-
се (не определены порядок создания и процедуры работы согласительной комиссии; 
не  установлены меры ответственности в  случае, если проект федерального закона 
не будет направлен в регионы и др.), а, во‑вторых, с тем, что на практике большинство 
законов, затрагивающих вопросы совместного ведения, в субъекты Российской Феде-
рации в порядке ст. 26.4 Федерального закона «Об общих принципах организации за-
конодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации» вообще не  направляется. Делается это следую-
щим образом: «Чтобы принять по предметам совместного ведения федеральный закон 
без согласования с субъектами РФ, в его текст часто включаются нормы, регулирующие 
не только вопросы совместного ведения, но и исключительного ведения РФ. Тогда фе-
деральный закон не требует согласия и выяснения мнения субъектов РФ»3.

Решение данной проблемы видится в закреплении требования об обязательном 
согласовании с  субъектами Российской Федерации всех федеральных законов, за-
трагивающих интересы последних (даже, если они принимаются по  предметам ис-
ключительного ведения Российской Федерации, но содержат в том числе и вопросы, 
затрагивающие предметы ведения и полномочия, а также финансовую базу субъек-
тов). Получение отрицательных отзывов на такой закон от более чем 1 / 3 субъектов 
Российской Федерации должно влечь за собой создание согласительной комиссии, 
состав которой и процедуры функционирования должны быть четко определены за-
конодательством. Недостижение согласия по  законопроекту в  результате работы 
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комиссии в установленный законом срок должно влечь снятие законопроекта с даль-
нейшего рассмотрения.

Помимо этих важным видится и закрепление финансово-правовых гарантий обе-
спечения экономического развития территориальных образований, входящих в состав 
Российской Федерации. Совершенно верно указывают В. В. Невинский и Н. Я. Гринчин-
ко на необходимость постановки вопроса о финансово-правовых основах реализации 
конституционных норм4. Существующая в  настоящее время дифференциация субъ-
ектов Российской Федерации по  экономическому развитию, во  многом, обусловлена 
тем, что в Конституции России отсутствуют нормы, устанавливающие обязанность госу-
дарства содействовать развитию всех регионов5. Действительно, напрямую Конститу-
ция Российской Федерации какой‑либо обязанности обеспечивать равенство социаль-
но-экономического развития субъектов Российской Федерации не  содержит. Однако, 
на наш взгляд, некоторые конституционные нормы косвенно все же свидетельствуют 
о необходимости проведения подобной политики. И в первую очередь здесь необхо-
димо обратить внимание на  ч. 2 ст. 19 Конституции Российской Федерации, соглас-
но которой государство гарантирует равенство прав и свобод человека и гражданина 
независимо от  пола, расы, национальности, языка, происхождения, имущественного 
и должностного положения, места жительства, отношения к религии, убеждений, при-
надлежности к общественным объединениям, а также других обстоятельств. Ситуация, 
когда граждане не только получают далеко не одинаковую заработанную плату за рав-
ный труд, но и не имеют возможности в равной степени пользоваться социальными 
благами в силу проживания на различных территориях Российской Федерации, на наш 
взгляд, является прямым нарушением ч. 2 ст. 19 Конституции.

Соответственно, создание механизмов, направленных на финансово-бюджетное 
выравнивание различных по уровню социально-экономического развития субъектов 
РФ и муниципальных образований путем сбалансированности их полномочий и соб-
ственных доходов, является не просто желательным направлением развития Россий-
ской Федерации, а  конституционно-обусловленной обязанностью высших властных 
структур. Достигнуто оно может быть, в частности, путем закрепления в бюджетном 
законодательстве минимальных государственных социальных стандартов, предо-
ставление услуг по нормативам которых должно быть гарантировано всем гражданам 
России, независимо от места их проживания на ее территории.
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АРКТИЧЕСКАЯ ТЕРРИТОРИЯ РОССИИ:  
ВОПРОСЫ СОВРЕМЕННОГО ГОСУДАРСТВЕННОГО УПРАВЛЕНИЯ
Вопросы государственного администрирования арктической территорией в силу 

её значимости для  развития российской государственности в  последнее время за-
кономерно и  по  вполне объективным причинам занимают внимание высшего руко-
водства страны. Пожалуй, первым серьёзным документом в  данной области стали 
утверждённые Президентом России 18 сентября 2008  года № Пр-1969 Основы го-
сударственной политики Российской Федерации в  Арктике на  период до  2020  года 
и дальнейшую перспективу1. Однако лишь через пять лет глава государства норма-
тивно очертил территорию Арктической зоны России, которую на сегодняшний день 
составляют 3 группы земель: 1) территории Мурманской области, Ненецкого автоном-
ного округа, Чукотского автономного округа, Ямало-Ненецкого автономного округа; 
2) отдельные (северные) территории муниципальных образований Республики Каре-
лии, Республики Коми, Республики Саха (Якутия), Красноярского края, Архангельской 
области; 3) земли и острова, расположенные в Северном Ледовитом океане2.

Важным организационно-правовым решением центральной власти в сфере опти-
мизации государственного управления Арктической зоны России явилась реорганиза-
ция Министерства Российской Федерации по развитию Дальнего Востока в Министер-
ство Российской Федерации по развитию Дальнего Востока и Арктики с наделением 
последнего соответствующими дополнительными полномочиями по  управлению вве-
ренной территорией3. Министерство Российской Федерации по развитию Дальнего Вос-
тока и Арктики, находясь в организационном подчинении Правительства России, сегод-
ня фактически представляет собой отчасти специализированный федеральный орган 
исполнительной власти, осуществляющий функции по выработке государственной по-
литики и нормативно-правовому регулированию в сфере развития Арктической зоны 
России, а также функции в области создания и функционирования территорий опережа-
ющего социально-экономического развития на территориях Арктической зоны страны4.

Министерство Российской Федерации по  развитию Дальнего Востока и  Аркти-
ки в отношении Арктической зоны России, в частности, осуществляет: согласование 
государственных программ и федеральных целевых программ, проектов их концеп-
ций; функции государственного заказчика (координатора) федеральных целевых про-
грамм комплексного развития; согласование проектов создания особых экономиче-
ских зон и зон территориального развития; стратегическое планирование развития; 
создание условий для привлечения инвестиций, содействие в реализации инвестици-
онных проектов, в том числе обеспечивающих развитие Северного морского пути; ко-
ординацию деятельности территориальных органов федеральных органов исполни-
тельной власти в сфере социально-экономического развития; подготовку ежегодного 
национального доклада в Правительство России о развитии; разработку документов 
стратегического планирования (концепций, доктрин, стратегий и других документов) 
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развития; разработку мер по развитию малого и среднего предпринимательства; мо-
ниторинг деятельности территориальных органов федеральных органов исполни-
тельной власти, региональных и муниципальных органов публичной власти с учетом 
её воздействия на социально-экономическое развитие; участие в контроле за эффек-
тивностью осуществления региональными органами власти переданных им полномо-
чий России в сферах водного, лесного законодательства, законодательства о градо-
строительной деятельности, об экологической экспертизе.

Отдельные функции по управлению арктической территорией России реализуют 
должностные лица Администрации Президента России — полномочные представи-
тели Президента Российской Федерации в Дальневосточном, Сибирском, Уральском 
и Северо-Западном федеральных округах, а также многие федеральные органы ис-
полнительной власти и их территориальные структуры по вопросам своего ведения.

Особое положение в структуре государственного управления Арктикой занимает 
действующая при Правительстве России и возглавляемая Заместителем Председате-
ля Правительства Российской Федерации — полномочным представителем Президен-
та Российской Федерации в Дальневосточном федеральном округе Государственная 
комиссия по вопросам развития Арктики. Данная структура, являясь координацион-
ным органом, обеспечивает взаимодействие федеральных органов исполнительной 
власти, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, иных госу-
дарственных органов, органов местного самоуправления и организаций при решении 
социально-экономических и  других задач, касающихся развития Арктической зоны 
России и обеспечения национальной безопасности.

Основными задачами Государственной комиссии по вопросам развития Арктики 
выступают:

а) уточнение целей и задач государственной политики России в Арктике в соответ-
ствии с изменением внутриполитической и внешнеполитической обстановки;

б) повышение эффективности программ и проектов устойчивого развития Аркти-
ческой зоны Российской Федерации;

в) координация деятельности федеральных органов исполнительной власти, ор-
ганов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органов местного са-
моуправления, иных органов и организаций в целях:

—  укрепления позиций России в Арктике с учетом геополитических, военно-тех-
нических, экономических и иных факторов;

—  изучения и освоения Арктики с учетом потребностей страны и мировых тенденций;
—  эффективного использования Северного морского пути в качестве националь-

ной единой транспортной коммуникации России в Арктике;
—  расширения ресурсной базы Арктической зоны России для  обеспечения по-

требности Российской Федерации в стратегических ресурсах и сырье;
—  обеспечения благоприятного оперативного режима в Арктической зоне России, 

включая создание и поддержание необходимого боевого потенциала группировок во-
йск (сил) общего назначения Вооруженных Сил России, других войск, воинских фор-
мирований и органов в этом регионе;

—  защиты населения и территорий Арктической зоны России от угрозы возникно-
вения чрезвычайных ситуаций;

—  улучшения качества жизни населения, проживающего и работающего в Аркти-
ческой зоне России, сохранения их традиционных образа жизни и хозяйственной дея-
тельности, а также объектов культурного наследия;

—  сохранения и защиты природной среды Арктики, ликвидации экологических по-
следствий хозяйственной деятельности в условиях возрастающей экономической ак-
тивности и глобальных изменений климата;

—  установления особых режимов природопользования и  охраны окружающей 
среды в Арктической зоне России;

—  формирования единого информационного пространства России в ее арктиче-
ской зоне с учетом природных особенностей;

—  обеспечения взаимовыгодного двустороннего и многостороннего сотрудниче-
ства России с приарктическими государствами;

—  уточнения нормативных документов, обеспечивающих эффективность госу-
дарственной политики России в Арктике, защиту ее национальных интересов и устой-
чивое развитие Арктической зоны Российской Федерации5.

В  целом, следует констатировать, что  сложившейся на  сегодня механизм госу-
дарственного управления Арктической зоной России организационно включает: Го-
сударственную комиссию по вопросам развития Арктики, Министерство Российской 
Федерации по развитию Дальнего Востока и Арктики, полномочных представителей 
Президента Российской Федерации в Дальневосточном, Сибирском, Уральском и Се-
веро-Западном федеральных округах, федеральные органы исполнительной власти 
и их территориальные структуры.

Вместе с  тем, учитывая необходимость и  перспективность развития территории 
российской Арктики в  силу бесспорных обстоятельств военно-стратегического и  со-
циально-экономического характера, представляется целесообразной дальнейшая 
централизация государственного управления Арктической зоны России. В этой связи 
предлагается создать специализированный федеральный орган исполнительной вла-
сти — Министерство Российской Федерации по развитию Арктики, подчинив его непо-
средственно Президенту России, что позволит ему одновременно аккумулировать ре-
сурсы президентской и исполнительной властей. Таким образом, схема федеральных 
органов исполнительной власти территориального развития будет включать Министер-
ство по делам Северного Кавказа, Министерство Российской Федерации по развитию 
Дальнего Востока и Министерство Российской Федерации по развитию Арктики.

1 Документ опубликован не был. Доступ из справ.‑правовой системы «КонсультантПлюс».
2 См.: Указ Президента РФ от  2 мая 2014  г. № 296 «О  сухопутных территориях Арктической зоны 

Российской Федерации» (в ред. от 13 мая 2019 г.) // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2014. № 18, 
(ч. 1), ст. 2136; 2019. № 20, ст. 2424.

3 См.: Указ Президента РФ от 15 мая 2018 г. № 215 «О структуре федеральных органов исполнительной 
власти» (в ред. от 26 февраля 2019 г.) // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2018. № 21, ст. 2981; 2019. 
№ 9, ст. 824; Указ Президента РФ от 26 февраля 2019 г. № 78 «О совершенствовании государственного 
управления в сфере развития Арктической зоны Российской Федерации» // Собр. законодательства Рос. 
Федерации. 2019. № 9, ст. 824.

4 См.: Постановление Правительства РФ от 31 мая 2012 г. № 534 «Вопросы Министерства Российской 
Федерации по развитию Дальнего Востока и Арктики» (в ред. от 19 июля 2019 г.) // Собр. законодательства 
Рос. Федерации. 2012. № 23, ст. 3028; 2019. № 30, ст. 4320; постановление Правительства РФ от 30 июня 
2012 г. № 664 «О Министерстве Российской Федерации по развитию Дальнего Востока и Арктики» (в ред. 
от 20 апреля 2019 г.) // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2012. № 28, ст. 3898; 2019. № 17, ст. 2104.

5 См.: Сайт Правительства РФ. М., 2019. URL: http://www. // http://government.ru / agencies / (дата обра-
щения: 26.08.2019).
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О КОНТРОЛЕ НАСЕЛЕНИЯ НАД ДЕЯТЕЛЬНОСТЬЮ ОРГАНОВ 
МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ

Рассматривая население муниципального образования как субъект местного самоу-
правления, необходимо учитывать, что на местном уровне жители муниципального обра-
зования должны иметь достаточно широкие возможности по контролю за деятельностью 
органов местного самоуправления. «Воля членов местного сообщества должна быть пер-
вичной в делах МС. Граждане определяют исходные позиции для органов МС»1.

Только на местном уровне жители муниципального образования могут непосред-
ственно контролировать деятельность органов публичной власти по решению ими во-
просов местного значения и влиять на эту деятельность. При этом стоит отметить, 
что  под  контролем понимается не  только проверка деятельности муниципальных 
органов и  должностных лиц, но  и  любой контроль, в  том числе и  муниципальный. 
В процессе осуществления которого отслеживается соответствие или несоответствие 
фактического состояния дел заданным законодательством параметрам, с  целью 
устранения отклонения на более ранней стадии с тем, чтобы иметь возможность при-
нять корректирующие меры, в отдельных случаях — привлечь виновных к ответствен-
ности, получить компенсацию за причиненный ущерб или осуществить мероприятия 
по предотвращению или сокращению таких нарушений в будущем2.

Вопросам контроля населения за деятельностью органов местного самоуправле-
ния посвящено большое количество работ ученых-юристов3. Законодательство пред-
усматривает широкий перечень методов и средств, через которые население муници-
палитета может контролировать деятельность местных органов.

В  зависимости от  данных критериев выделяются разные виды контроля. Пред-
ставляется целесообразным воспользоваться классификацией, предложенной про-
фессором Заниной Т. М., и выделить четыре группы методов и средств контроля на-
селения за деятельностью муниципальных органов4:

•	 первую группу составляют формы прямой демократии, которые позволяют 
населению муниципального образования непосредственно влиять на  деятельность 
органов;

•	 вторая группа включает в себя формирование органов и отзыва выборных 
должностных лиц местного самоуправления, данные механизмы позволяют населе-
нию принимать участие в определении персонального состава лиц, занимающихся 
управлением в муниципальном образовании;

•	 в  третью группу входят методы и средства, дающие возможность населе-
нию получать информацию о  деятельности органов и  должностных лиц местного 
самоуправления;

•	 четвертая группа — это судебная защита.
Постараемся проанализировать, позволяют ли данные формы населению муни-

ципального образования контролировать деятельность органов и должностных лиц 
местного самоуправления и воздействовать на них в случае нарушения ими законо-
дательства? Насколько они эффективны?

Первую группу методов и средств контроля за деятельностью органов и должност-
ных лиц местного самоуправления и восстановления законности составляют формы 
непосредственной демократии.

Статья 44 предыдущего Федерального закона от  28 августа 1995  г. № 154‑ФЗ 
«Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федера-
ции» закрепляла, что  решения, принятые путем прямого волеизъявления граждан, 
обязательны для исполнения5. Данное положение обеспечивало жителям муниципа-
литета реальные возможности по осуществлению контроля на местах.

Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131‑ФЗ «Об общих принципах органи-
зации местного самоуправления в  Российской Федерации»6 называет одиннадцать 
форм прямой демократии, однако среди них только сход граждан и местный референ-
дум имеют обязательный характер и позволяют населению муниципального осущест-
влять контроль над деятельностью органов местного самоуправления. При этом, не-
смотря на законодательное закрепление данных форм, их эффективность, как форм 
контроля, вызывает сомнения.

Сходы граждан являются универсальной формой прямой демократии, сочета-
ющей в  себе функции непосредственного информирования, контроля, обсуждения 
и принятия решения жителями муниципального образования. Однако они могут про-
водиться только в небольших сельских поселениях с численностью жителей, обла-
дающих активным избирательным правом, менее 100 человек и практически не ока-
зывают влияния на общую картину самоуправления в стране, из‑за незначительного 
количества таких муниципальных образований.

Процедура проведения местного референдума очень сложна, поэтому не приме-
няется как  способ контроля населения за  деятельностью органов местного самоу-
правления. Остальные формы прямой демократии не имеют обязательного характе-
ра и говорить о формах прямой демократии, как о реально работающих механизмах, 
не приходится.

Второй группой методов и средств обеспечения законности в деятельности орга-
нов местного самоуправления являются механизмы по формированию органов мест-
ного самоуправления и замещению выборных должностных лиц и их отзыв. Данные 
методы позволяют населению принимать участие в определении персонального со-
става лиц, занимающихся управлением в  муниципальном образовании. По  своей 
природе, данные механизмы должны позволить жителям муниципалитета принимать 
меры реагирования в случае нарушения законодательства выборными должностны-
ми лицами и не допускать появления на руководящих должностях лиц с сомнительной 
репутацией.

Однако местные выборы и  голосование по  отзыву выборных должностных лиц 
имеют такую правовую регламентацию, что говорить о них, как о формах контроля на-
селения за деятельностью муниципальных должностных лиц, не приходится. В насто-
ящее время они превратились в предусмотренные законодательством формальные 
институты, которые не работают по прямому назначению7.

Следующим институтом, позволяющим контролировать деятельность органов 
местного самоуправления, является информирование населения о  деятельности 
местных органов. Органы и  должностные лица местного самоуправления, обязаны 
полно и достоверно информировать населения муниципалитета о своей деятельно-
сти8. Регулируя данный вопрос законодательство, закрепляет ряд принципиальных 
положений.
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Во-первых, нормативно-правовые акты, закрепляют обязанность должностных 
лиц отчитываться перед населением9.

Во-вторых, население муниципального образования должно иметь возможность 
знакомиться с  документами и  материалами, затрагивающими их  права и  свободы, 
а также получать информацию о работе органов местного самоуправления. Это пра-
во населения закреплено в уставах практически всех муниципальных образований10.

В-третьих, органы местного самоуправления сами обязаны обнародовать итоги 
своей деятельности (ч. 3 ст. 47 Федерального закона от 6 октября 2003 г. № 131‑ФЗ).

Многие муниципальные образования учреждают печатные и электронные сред-
ства массовой информации для опубликования муниципальных правовых актов, об-
суждения их  проектов, доведения до  сведения жителей муниципального образова-
ния официальной информации о  социально-экономическом и  культурном развитии 
муниципалитета.

Однако законодательство не предусматривает ответственность за предоставле-
ние информации в  неполном объеме, что  позволяет местным должностным лицам 
утаивать часть информации или трактовать ее в собственных интересах, что суще-
ственно снижает возможности получения, анализа и  использования информации 
как метода контроля.

Последнее средство, которое нам хотелось  бы осветить, позволяет не  только 
контролировать, но и восстанавливать законность в деятельности органов местного 
самоуправления — это возможность населения муниципального образования обра-
щаться в суд. Право жителей муниципальных образований обращаться в суд с требо-
ванием восстановить нарушенные права заставляет органы местного самоуправле-
ния действовать в рамках законодательства.

Судебная защита в настоящее время является не только эффективным способом 
защиты нарушенных прав, но и возможностью контроля действий и решений органов 
и должностных лиц местного самоуправления. Особенностью данного контроля явля-
ется то, что он осуществляется не только гражданами, обратившимися в суд, но и го-
сударством в лице профессионального судьи.

Однако эффективность данного способа контроля перечеркивается низкой право-
вой грамотностью населения и нежеланием или отсутствием возможности вступать 
в сложное судебное разбирательство.

Краткий анализ показывает, что существующее законодательство, закрепляющее 
средства и методы контроля населения муниципального образования за деятельно-
стью органов местного, не  работает или  действует ненадлежащим образом. Насе-
ление практически не пользуется механизмами контроля, не стремится реализовать 
предоставленные им законодательством возможности. Даже в случае нарушения иму-
щественных или неимущественных прав граждане проявляют пассивность. «На деле 
члены местных сообществ, кроме выборов, редко используют другие способы прямой 
демократии. Значительная часть населения не осознает в МС осуществления свое-
го права, своих свобод, не находит в нем институты, обеспечивающие воплощение 
в жизнь его повседневных интересов»11. Причиной такого положения является как низ-
кая активность населения, так и несовершенство законодательства. В рамках неболь-
шого объема статьи невозможно отразить все проблемы, а можно только констатиро-
вать, что население муниципального образования практически не имеет возможности 
контролировать деятельность органов местного самоуправления. Но без признания 
данного факта мы не сможем начать работу по устранению недостатков.
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КОНСТИТУЦИОННО-ПРАВОВЫЕ АСПЕКТЫ РЕФОРМЫ 
НАЛОГООБЛОЖЕНИЯ ДОБАВЛЕННОЙ СТОИМОСТИ В РЕСПУБЛИКЕ 

ИНДИЯ (2017–2019 ГГ.): РЕАЛЬНОСТЬ И ПЕРСПЕКТИВЫ
Сравнительно-правовое исследование практик юридического регулирования на-

логообложения добавленной стоимости, складывающихся в различных правовых си-
стемах, позволяет выделить феномен современного налогообложения товаров и услуг 
в Республике Индия. В качестве главной особенности данной реформы можно указать 
тот факт, что индийский НДС выступает не только в виде фискальной составляющей 
программ переустройства индийского общества, но и в качестве финансово-правового 
инструмента эффективного стимулирования социально-экономического развития.

Необходимо отметить, что сама реформа правового регулирования налогообло-
жения добавленной стоимости начинается в 2016 г. с внесением изменений в консти-
туцию страны. Данные поправки, по сути, являются теми базовыми условиями, кото-
рые впоследствии обеспечивают конституционные основы принятия и последующего 
практического применения Акта о  налогообложении товаров и  услуг1. По  этой при-
чине, основное внимание в настоящей публикации направлено даже не на сами ре-
гламенты правового регулирования налогообложения добавленной стоимости, пред-
ставленные в самом объемном законодательном установлении из известных автору 
в сфере НДС, состоящем из 21 главы и 174 статей, а на конституционно-правовые 
аспекты индийской реформы.

В публичной и бюджетно-налоговой сферах Республики Индия в целом, и в пра-
вовом регулировании налогообложении добавленной стоимости в  частности, мож-
но выделить целый ряд особенностей, присущих системе английского прецедентно-
го и статутного права, унаследованной со времен колониальной эпохи британского 
правления. Исследование нормативного материала свидетельствует о том, что име-
ются основания для утверждения о национальном своеобразии юридической техники 
индийского налогового законодательства. На  общемировую отраслевую специфику 
налогового права, отличающуюся большим объемом и синергетическим, полифунк-
циональным характером юридической материи, накладываются исторически об-
условленные черты индийского законодательства, в  которых достаточно отчетливо 
выражено преобладание процессуальных норм права над материальными нормами, 
повышенная степень казуальности нормативных положений, сложность их системно-
го структурирования.

В свою очередь, правовое регулирование налогообложения добавленной стоимо-
сти выделяется своими индивидуальными особенностями внутри системы индийского 
налогового права.

По общему правилу (статьи 265 и 266 Конституции Республики Индия) 2, нало-
говые обязательства по  отдельным налогам устанавливаются исключительно зако-
нодательными актами и  подлежат утверждению парламентом. Тесная взаимосвязь 
правового механизма регулирования налоговых отношений с бюджетным процессом, 
почерпнутая индийским законодателем в британской правовой традиции, содержит 

процедуры коррекции финансовой политики государства. Они реализуются путем си-
стематического вотирования налоговых платежей, состоящего в ежегодном принятии 
индийским парламентом Акта о финансах. Так, Акт о финансах 2019 года3 на 2019–
2020 гг. финансовый год законодательно регламентирует ставки подоходного налого-
обложения и предоставление льгот различным категориям налогоплательщикам. Кор-
ректируя отдельные положения налоговых законов, акты о финансах 2018 г. и 2019 г., 
тем не менее, не затрагивают достаточно обширное законодательство о налогообло-
жении добавленной стоимости, представляющее собой в индийской специфике нало-
гообложение товаров и услуг (далее — НТУ).

Анализ индийского законодательства позволяет вести речь об особом отношении 
к  налогообложению добавленной стоимости, базовые основы регламентации кото-
рого выводятся на конституционно-правовой уровень. Высокая динамика налогово-
го реформирования 2017–2020 гг., во многом обусловлена достаточно радикальным 
конституционно выраженным решением парламента Индии по созданию специализи-
рованного органа правового регулирования налогообложения добавленной стоимо-
сти, члены которого представляют не только интересы центральной власти, но и всех 
штатов страны в отдельности.

Совет по налогам на товары и услуги (далее — Совет НТУ) создается в соответ-
ствии с п. 1 ст. 279A Конституции Индии указом Президента государства в течение ше-
стидесяти дней со дня вступления в силу Закона о Конституции (Сто первая поправка) 
2016 года. В его состав входят 30 членов: 29 министров финансов всех штатов Индии 
и председатель — министр финансов страны.

Конституция Индии (п. 7, п. 9 ст. 279A) устанавливает специальный порядок при-
нятия решений Советом НТУ: решения Совета принимаются большинством не менее 
трех четвертей взвешенных голосов присутствующих и участвующих в  голосовании 
членов при кворуме 50 % от общего числа членов Совета; голос центрального прави-
тельства имеет вес одной трети от общего числа поданных голосов.

Чрезвычайно важно, что к компетенции Совета НТУ отнесены не только все во-
просы правового регулирования налогообложения добавленной стоимости, но и юри-
дические процедуры разрешения споров, «вытекающих из  рекомендаций Совета 
или их выполнения», между правительством Индии и одним или несколькими штата-
ми, а также между правительствами штатов (п. 11 ст. 279A Конституции Индии).

В  основу работы Совета НТУ положен конституционно установленный (п. 6 ст. 
279A Конституции Индии) принцип согласования структуры НТУ с целями развития 
национального рынка товаров и  услуг. Главная цель правительства Индии состоит 
в поддержании высоких темпов экономического роста, составляющих в 2017–2019 гг. 
более 7 %. На основе совершенствования стимулирующей составляющей налоговой 
политики предполагается обеспечить такую правовую регламентацию НТУ, которая 
позволит дополнительно увеличить ВВП на 2 %.

В соответствии с этими установками Совет НТУ разрабатывает концептуальные 
установки правового регулирования и дает рекомендации по налогу на товары и ус-
луги. В частности на основании п. 4 ст. 279A Конституции Индии Совет определяет: 
товары и услуги, которые могут облагаться или освобождаться от налога на товары 
и услуги; типовые законы о НТУ, принципы взимания и распределения НТУ, взима-
емого с  поставок в  ходе межгосударственной торговли, принципы, регулирующие 
место поставки; пороговый предел оборота, ниже которого товары и  услуги могут 
быть освобождены от НТУ; налоговые ставки, включая минимальные, а также ставки 
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на определенный период для сбора дополнительных ресурсов во время стихийного 
бедствия; специальные положения НТУ для ряда штатов: Аруначал-Прадеш, Ассам, 
Джамму и Кашмир, Манипур, Мегхалая, Мизорам, Нагаленд, Сикким, Трипура, Хима-
чал-Прадеш и Уттаракханд; любые другие вопросы, связанные с НТУ, по решению 
Совета.

Поскольку индийский вариант установления налоговых ставок повторяет налого-
обложение оборота в  СССР (общей чертой советской реформы 1930‑х гг. и  совре-
менной индийской реформы является одномоментная отмена налоговых платежей: 
в СССР — 154; в Индии — 14), где количество товарных позиций, облагаемых по от-
дельным ставкам, доходило до трех тысяч, то деятельность Совета НТУ отличается 
высокой интенсивностью. В 2016–2019 гг. Советом НТУ проведено более 60 заседа-
ний для корректировок налоговых ставок по более тысяче товарных позиций и видов 
деятельности. Важно подчеркнуть, что руководители финансовых органов страны не-
сут персональную ответственность за повышение эффективности национальной эко-
номики и решения Совета следуют логике обеспечения баланса общественных инте-
ресов. Она четко проявляется в дифференцировании ставок налогообложения:

основная ставка НТУ в размере 12 % — для всех выполняемых работ по контракту 
и реализации большинства товаров;

сниженная ставка НТУ в размере 5 % — для примерно 300 товаров первой не-
обходимости, а также для внутренних перевозок авиационным и железнодорожным 
перевозкам;

повышенная ставка НТУ в  размере 18 %  — для  высокомаржинальной и  непро-
изводственной деятельности, к  которым отнесены услуги банков и финансовых ор-
ганизаций, сфера современных телекоммуникаций и  информационных технологий. 
Правовое регулирование налогообложения добавленной стоимости усиливает нало-
говую нагрузку финансового сектора экономики в сравнении с предыдущим порядком 
на 3 %, когда услуги облагаются по ставке 15 %;

сверхвысокая ставка НТУ в размере 28 % — для предметов роскоши, а также ав-
томатов по продаже товаров, банкоматов, табака и алкоголя.

Кроме того, ставка 18 % используется в качестве штрафной ставки, которая при-
меняется к облагаемой налоговой базе в случае несоответствия платежа НТУ факти-
ческим налоговым обязательствам.

Таким образом, можно сделать вывод о комплексном характере реформы НТУ, 
который состоит: во‑первых, в  тесной взаимосвязанности всей совокупности за-
конодательных актов в  сфере НДС (НТУ); во‑вторых, в  целевом характере воз-
действий правового механизма НДС (НТУ), направленных на повышение эффек-
тивности ключевых сегментов народного хозяйства — логистики, промышленного 
производства и производства товаров народного потребления. Применение диф-
ференцированного подхода в правовом механизме налогообложении добавленной 
стоимости, позволяет прогнозировать снижение потребительских цен и дополни-
тельный рост ВВП; в‑третьих, в  уникальных особенностях Совета НТУ — власт-
ного органа государства, по  сути организационно-правового центра проводимой 
налоговой реформы, обладающего не  только особыми полномочиями в  сфере 
правового регулирования налогообложении добавленной стоимости и  при  этом 
представляющего правительство Индии и  каждый регион страны в  отдельности, 
но и наделенного достаточным для выполнения возложенных на него функций кон-
ституционно-правовым статусом.

1 The Central Goods and Services Tax Act // The Gazette of India. New Delhi, 2017. 12 April.
2 The Constitution of India, 1957 // http://lawmin.nic.in / olwing / coi / coi-english / coi-indexenglish. htm.
3 The Finance Act, 2019 №.7 of 21 February, 2019. An Act to continue the existing rates of income-tax for the 

financialyear 2019–2020 and to provide for certain relief to taxpayers and to makeamendments in certain enact-
ments // The Gazette of India, New Delhi, 2019. 21 February.

4 Постановление СНК СССР от 08.07.1932 № 1066 «Об изменении законодательства Союза ССР в свя-
зи с налоговой реформой» // Собр. законодательства СССР. 1932. № 56, ст. 337.
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АДМИНИСТРАТИВНО-ПРАВОВОЕ РЕГУЛИРОВАНИЕ 
АНТИКОРРУПЦИОННОЙ БЕЗОПАСНОСТИ В РОССИИ

На сегодняшний день коррупция является одной из самой острых проблем в Рос-
сийской Федерации. Не  смотря на  череду громких разоблачений коррупционеров, 
количество коррупционных преступлений в России не сокращается. Так, в 2017 году 
было зарегистрировано более 6300 преступлений по взяточничеству, в 2018 году бо-
лее 7100, что говорит об увеличении коррупционных преступлений в России1.

Коррупция присутствует практически во всех отраслях государственного управле-
ния. Поэтому борьба с ней должна стать приоритетным направлением государствен-
ной политики.

Законодательством определено, что  «коррупция»  — это злоупотребление слу-
жебным положением, дача взятки, получение взятки, злоупотребление полномочия-
ми, коммерческий подкуп либо иное незаконное использование физическим лицом 
своего должностного положения и т. д.»2.

В. А. Номоконов причиной коррупции считает большое имущественное расслое-
ние граждан, возникшее на фоне общей бедности и слабости государства. По его мне-
нию, борьба с коррупцией без выявления её причины является лишь имитацией этой 
борьбы3. На наш взгляд, социальное расслоение произошло в результате незакон-
ного обогащения части населения и стало не причиной коррупции, а ее следствием. 
Причина коррупции видится в возможности уйти от ответственности. Безнаказанность 
появляется из‑за пробелов в законодательстве, в связи со сложностью доказывания 
коррупционных преступлений и коррумпированностью правоохранительных органов.

Д. А. Панарин полагает, что антикоррупционный нормотворческий процесс должен 
быть посвящен поиску новых профилактических инструментов воздействия на про-
явления коррупции4. Полностью разделяем мнение учёного, полагаем, что таким ин-
струментом могло бы стать проведение «горячей линии» на местном и региональном 
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уровнях. Отвечать на вопросы граждан должны руководители субъектов РФ, главы 
органов местного самоуправления, руководители силовых структур. Это поможет на-
ладить связь между властью и населением.

Следует отметить, что  понятие «антикоррупционная безопасность» в  законода-
тельстве не закреплено. По нашему мнению под антикоррупционной безопасностью 
следует понимать состояние защищенности от  коррупционных посягательств, кото-
рые включают в себя дачу взятки, получение взятки и использование служебного по-
ложения в личных целях.

Проблемы антикоррупционной безопасности существует в  большинстве стран, 
каждая из которых решает их по‑своему. Так, в Китае за коррупционные деяния вве-
дена конфискация имущества и смертная казнь. Отметим, что такие меры ответствен-
ности применялись и в СССР. Уголовный кодекс 1922 года предусматривал в качестве 
наказания за данное преступление конфискацию имущества и расстрел5. В настоя-
щее время в связи с введением моратория на смертную казнь и гуманностью законо-
дательства данные наказания не применяются.

В Европейском союзе борьба с коррупцией урегулирована Конвенцией Совета Ев-
ропы «Об отмывании, выявления, изъятия и конфискации доходов от преступной де-
ятельности и о финансировании терроризма». В соответствии с Конвенцией, каждое 
государство имеет право принимать законодательные меры конфискации имущества 
полученного «нелегальным путём». Видится правильным ратифицировать данную 
норму в российское законодательство.

В Федеральном законе «О противодействии коррупции» даны основные понятия, 
перечислены принципы противодействия коррупции, описаны меры её профилакти-
ки, обозначены направления действия государственных органов по противодействию 
коррупции. К мерам профилактики отнесены:

•	 формирование нетерпимости к коррупции;
•	 антикоррупционные экспертизы законов;
•	 высокие квалификационные требования к  кандидатам на должности госу-

дарственной и муниципальной службы;
•	 увольнение служащих в случае предоставления ими недостоверных сведений;
•	 принятие во внимание безупречной службы при повышении служащих;
•	 усиление общественного и парламентского контроля.
Противодействовать коррупции законом уполномочены: Президент РФ, Феде-

ральное собрание, Правительство РФ, федеральные органы исполнительной власти 
всех уровней, правоохранительные и местные органы.

Так  же законом предусмотрен доступ граждан к  информации о  деятельно-
сти власти, независимость СМИ и  судей. Определен порядок прохождения госу-
дарственной и муниципальной службы. Введён запрет на открытие счетов в ино-
странных банках для лиц, занимающих государственные должности и должностей 
государственной службы. Закон обязал их  предоставлять сведения о  доходах 
и имуществе.

В  2015  году Президентом РФ В. В.  Путиным был подписан Указ «О  Страте-
гии национальной безопасности Российской Федерации»6. В нем одной из прио-
ритетных задач государства ставится государственная и  общественная безопас-
ность. На  сегодняшний день проблема коррупционной безопасности не  входит 
в перечень видов национальной безопасности в РФ. На наш взгляд, следует вне-
сти антикоррупционную безопасность в Стратегию в качестве вида национальной 

безопасности, и дать ей определение на законодательном уровне. Для более эф-
фективного обеспечения антикоррупционной безопасности будет целесообразным 
обозначить коррупцию как одну из основных проблем обеспечения национальной 
безопасности РФ.

Хотелось бы подчеркнуть, что российское законодательство постоянно пополня-
ется законами, нацеленными на искоренение коррупции. Так, с 1 января 2018 года 
был создан Реестр коррупционеров, в  который заносятся лица, привлекаемые 
к ответственности за  коррупционные преступления. Однако, реестр пока не дока-
зал эффективность своего существования и связи между занесением лиц в реестр 
и  уменьшением коррупции не прослеживается, что  говорит о  символическом зна-
чении документа, больше напоминающем «черный список», чем средство борьбы 
с коррупцией.

Одним из способов борьбы с коррупцией является ротация кадров, предусмо-
тренная Федеральным законом «О государственной гражданской службе РФ»7. Она 
проводится в  целях повышения эффективности гражданской службы и  противо-
действия коррупции путем назначения гражданских служащих на иные должности 
гражданской службы в том же или другом государственном органе. Для сокращения 
коррупции было бы правильным ввести ротацию и для руководителей всех видов го-
сударственной службы и применять обязательную антикоррупционную аттестацию 
на полиграфе для претендентов на руководящие должности государственной граж-
данской службы.

Подводя итог, можно прийти к выводу о неполноценности методов и средств противо-
действия коррупции и о необходимости внесения в законодательство предложенных мер.

1См.: Официальный портал Росстата. URL: http://www.gks.ru / wps / wcm / connect / rosstat_main / ross-
tat / ru / statistics / population / infraction / (дата обращения: 07.08.2019).

2 См.: Федеральный закон от 25 декабря 2008 г. № 273‑ФЗ (ред. от 26 июля 2019 г.) «О противодействии 
коррупции» // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2008. № 52, (ч. 1), ст. 6228; 2017. № 27, ст. 3929.

3 См.: Коррупция в мире и России: состояние и проблемы противодействия. URl: https://elibrary.ru / item. 
asp?id=22813539 (дата обращения: 10.08.2019).

4 См.: Некоторые вопросы нормативно-правового регулирования спорных правоотношений в  сфере 
антикоррупционной безопасности. URl: http://ki.fsin.su / upload / territory / Kifsin / vestnik / 30. pdf (дата обраще-
ния: 10.08.2019).

5См.: Уголовный кодекс РСФСР 1922  г. URL: http://www.pravo.gov.ru / proxy / ips / ?docbody=&pre-
vDoc=102010093&backlink=1&&nd=102010096 (дата обращения: 12.08.2019).

6 Указ Президента РФ от  31 декабря 2015  г. № 683 «О  Стратегии национальной безопасности 
Российской Федерации» // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2016. № 1, (ч. II), ст. 212.

7 Федеральный закон от 27 июля 2004 г. № 79‑ФЗ (ред. от 1 мая 2019 г.) «О государственной граждан-
ской службе РФ» // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2004. № 31, ст. 3215; 2019. № 18, ст. 2223.
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Одним из  ключевых факторов успешного развития государства как  в  экономи-
ческом, социальном, так и  в  политическом отношении является эффективная реа-
лизация вертикали публичной власти. Конституция Российской Федерации все  же 
не использует термин «публичная власть», а указывает на то, что народовластие осу-
ществляется через органы государственной власти и местного самоуправления.

По мнению В. Е. Чиркина, указание в Конституции РФ на наличие у субъектов РФ 
государственной власти (ст. 5, 11, 73, 77) является ошибочным, и было обусловле-
но недостатком знаний в период времени ее принятия при возникшем «параде суве-
ренитетов»1. Таким образом, понятие «публичная власть» является более широким, 
чем понятие «государственная власть», представлена следующими видами: государ-
ственная власть, власть субъектов Российской Федерации, муниципальная власть.

В  правовую практику современной России термин «публичная власть» был 
введен постановлением Конституционного Суда РФ. Публичная власть рассмо-
трена широко, как  включающая государственную (федеральную и  региональную) 
и муниципальную2.

Принципиально важным является выстраивание системы взаимодействия меж-
ду этими тремя уровнями (компонентами) публичной власти. Такое взаимодействие 
основывается на принципах законности, единства системы публичной власти, глас-
ности, наличии собственной компетенции у субъектов публичной власти, взаимной 
ответственности субъектов и  объектов власти3. Особое значение при  этом имеет 
единство системы публичной власти, в основе этого единства должно быть, прежде 
всего, единство целей и направлений деятельности, обусловленных принятием схо-
жих базовых ценностей, идей, и одновременно — разделение предметов ведения 
и полномочий субъектов публичной власти в рамках установленной компетенции.

Одним из  важных критериев оценивания публичной власти является эффек-
тивность осуществления государственного управления, которое, в  свою очередь, 
во многом зависит от распределения властных полномочий между «центром» и «пе-
риферией», способных обеспечить баланс интересов государства и его администра-
тивно-территориальных единиц4.

Полномочия федеральных органов государственной власти и  органов вла-
сти субъектов Федерации в области местного самоуправления определены ст. 5, 6 

Федерального закона от  06.10.2003 № 131‑ФЗ «Об  общих принципах организации 
местного самоуправления в  Российской Федерации»5 (далее  — Закон № 131). От-
дельно законодатель установил особенности организации местного самоуправле-
ния в субъектах Российской Федерации — городах федерального значения (Москва, 
Санкт-Петербург, Севастополь) (ст. 79 Закона № 131).

Система местного самоуправления города Москвы к 2011 г. испытывала настоя-
тельную потребность в реформировании в связи с высокой партийно-политической 
ангажированностью представителей местной власти; отсутствием реальных полно-
мочий у  муниципалитетов при  решении ряда актуальных вопросов; недостаточная 
финансовая самостоятельность муниципальной власти. Сложности проведения мо-
сковской муниципальной реформы во  многом обусловлены спецификой городской 
агломерации, функционирующей по принципу «единства городского хозяйства и це-
лостности развития города Москвы». Расширение административных границ город-
ской территории неизбежно повлекло за  собой изменения и  видов муниципальных 
образований в  пределах региона, обладающего статусом Столицы. В  условиях не-
однородности муниципальных образований Москвы, усилившейся после вхождения 
в состав Москвы новых территорий, кристаллизовалась проблема определения кри-
териев, которые могли быть использованы при установлении видов государственных 
полномочий, делегируемых органам местного самоуправления.

Такие критерии были разработаны и учтены в Законе города Москвы от 11.07.2012 
№ 39 «О наделении органов местного самоуправления муниципальных округов в го-
роде Москве отдельными полномочиями города Москвы»6 (далее — Закон № 39), це-
лью которого являлось повышение эффективности взаимодействия органов местного 
самоуправления и органов исполнительной власти города Москвы, усиление роли ор-
ганов местного самоуправления в социально-экономическом развитии соответствую-
щих территорий.

Однако практика применения названного закона в  скором времени показала, 
что органы местного самоуправления по существу были наделены только отдельными 
государственными полномочиями общего характера, а зачастую наделение полномо-
чиями не сопровождалось надлежащим финансовым обеспечением их реализации. 
В результате последовавшего уже в 2014  г. 7, возвращения муниципальными обра-
зованиями на уровень управ районов (это территориальные органы исполнительной 
власти города Москвы  — субъекта Федерации, входящие в  состав административ-
ных округов Москвы) имеющихся до начала реформы государственных полномочий 
(в области образования, опеки и попечительства, защиты прав несовершеннолетних, 
в сфере организации социально-воспитательной, физкультурно-оздоровительной ра-
боты с населением по месту жительства), произошел и отток кадров муниципальных 
служащих на  государственную службу в  управы районов с  зачетом стажа муници-
пальной службы в стаж государственной гражданской службы субъекта РФ. В резуль-
тате этого большая часть муниципальных образований потеряла квалифицированных 
муниципальных служащих8.

Сложности реализации переданных органам муниципальной власти государ-
ственных полномочий связываются также с заложенным в Законе № 39 правовым ме-
ханизмом реализации полномочий органами местного самоуправления посредством 
«двойного согласования». Этот правовой механизм предусматривает, что орган госу-
дарственной власти города Москвы имеет полномочия внести проект правового акта 
в Совет депутатов муниципального образования на  согласование, который, в  свою 
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очередь, вправе принять или  отклонить этот проект. Однако при  реализации этого 
механизма этим проектам обеспечено практически гарантированное принятие (согла-
сование) представительным органом муниципального образования. Следовательно, 
решающая роль в принятии управленческих решений по‑прежнему остается у орга-
нов исполнительной власти субъекта Федерации, преимущественно, на уровне управ 
районов, а также префектур административных округов и профильных департамен-
тов города Москвы.

Справедливо будет отметить, что, с одной стороны, это имеет некоторые положи-
тельные последствия, в частности, оперативное проведение качественной правовой 
и специальной отраслевой подготовки проектов правовых актов, обеспечиваемой ква-
лифицированными кадрами органов власти Москвы. С другой стороны, подавление 
местной инициативы ведет к ускоренной бюрократизации муниципального управле-
ния и отчуждению населения от действующих на местном уровне властных механиз-
мов9. Кроме того, стало фактом, что  наделение органов местного самоуправления 
в городе Москве новыми государственными полномочиями и увеличение в этой связи 
ответственности депутатского корпуса перед населением муниципального образова-
ния за их реализацию не было обеспечено передачей (созданием) надежных и эф-
фективных инструментов для их исполнения.

Практическая реализация органами местного самоуправления муниципальных 
округов в  городе Москве отдельных переданных полномочий города Москвы сопро-
вождается рядом проблем организационного, административно-правового, матери-
ального, кадрового характера, что характерно и для других субъектов Федерации10. 
Одним из направлений разрешения проблемной ситуации представляется разработ-
ка административно-правового механизма взаимодействия органов исполнительной 
власти города Москвы и органов публичной власти муниципальных образований го-
рода Москвы при  передаче, реализации и  контроле исполнения передаваемых го-
сударственных полномочий. Предлагаемый механизм как алгоритм взаимодействия 
названных субъектов публичной власти может быть представлен в виде администра-
тивных процедур, документированный в форме административного регламента, ут-
верждаемого правовым актом города Москвы.
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ВОПРОСЫ ПРИВЛЕЧЕНИЯ ДОВЕРЕННОГО ЛИЦА  
К МОНИТОРИНГУ ИСПОЛНЕНИЯ ПРЕДПИСАНИЯ 

АНТИМОНОПОЛЬНОГО ОРГАНА*
В рамках Проекта Федерального закона «О внесении изменений в Федеральный 

закон „О защите конкуренции“»1, получившего наименование «пятого антимонополь-
ного пакета», ФАС России предполагается внедрение в  российскую практику анти-
монопольного контроля института доверенных лиц. В соответствии с текущим законо-
проектом, доверенное лицо рассматривается как юридическое или физическое лицо, 
определенное антимонопольным органом для выполнения функций по мониторингу 
и содействию исполнению предписания, выданного антимонопольным органом.

Институт доверенных лиц зарекомендовал себя в  практике зарубежных госу-
дарств и  активно применяется конкурентными ведомствами США2, стран Европей-
ского Союза3 и БРИКС4. Для Российской Федерации данный институт имеет особое 
значение в связи с развитием цифровизации и усложнением механизмов обеспече-
ния конкуренции, что обуславливает необходимость повышения эффективности при-
менения мер административного принуждения как инструментов антимонопольного 
регулирования, направленных на недопущение деятельности, препятствующей раз-
витию конкуренции и пресечение недобросовестной конкуренции5. В современных ус-
ловиях требуется наличие широкого спектра знаний и компетенций у субъекта, кон-
тролирующего исполнение предписаний антимонопольного органа. Установление 
механизма мониторинга исполнения предписаний позволит повысить эффективность 
их применения, а также снизить нагрузку на антимонопольное ведомство. Институт 
доверенных лиц может стать не обязательным, а опциональным механизмом, обеспе-
чивающим сокращение срока исполнения предписания.

Несмотря на  то, что  текущая редакция законопроекта предполагает закрепле-
ние базовых требований, предъявляемых к институту доверенных лиц, имеется ряд 

* Публикация подготовлена в рамках выполнения государственного задания Минобрнауки России, про-
ект № 29.8125.2017 / 8.9 «Механизм государственного регулирования применения мер административного 
принуждения к негосударственным организациям».
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вопросов, подлежащих разрешению до введения в действие механизма контроля ис-
полнения предписания. По  словам заместителя руководителя ФАС России Андрея 
Цыганова, институт доверенных лиц планируется использовать для мониторинга ис-
полнения предписаний, выдаваемых ФАС России по результатам рассмотрения сде-
лок экономической концентрации. При  этом институт доверенных лиц предполага-
ется применять лишь в исключительных случаях. 6 Следует отметить, что в странах 
Европейского Союза распространена практика привлечения доверенных лиц также 
и для контроля исполнения обязательств по прекращению нарушения антимонополь-
ного законодательства7. Однако в законопроекте отсутствует указание, в каком случае 
антимонопольный орган вправе обратиться к институту доверенных лиц.

Кроме того, отсутствуют четкие критерии для назначения доверенных лиц. В свя-
зи с этим следует закрепить такие требования к доверенным лицам, как необходи-
мый уровень компетенции и профессионализма в рамках конкретного рассматрива-
емого дела, а также беспристрастность, что подразумевает отсутствие зависимости 
как от антимонопольного органа, так и от адресата предписания; отсутствие конку-
рентных отношений с адресатом предписания.

Законопроект предполагает наделение антимонопольного органа правом назна-
чения доверенного лица по  согласованию с  заявителем. Вместе с  тем, стоит учи-
тывать, что  в  существующей практике европейского правового регулирования до-
веренных лиц выбирает не орган власти, а заявитель по результатам согласования 
с антимонопольным ведомством. В связи с этим следует установить прямое указа-
ние на возможность заявителя самостоятельно предлагать антимонопольному органу 
кандидатуры доверенных лиц. Также представляется целесообразным предложение 
введения обязательной аккредитации доверенных лиц в ФАС России и формирова-
ния соответствующего реестра. 8 Кроме того, необходимо закрепление механизма от-
зыва доверенного лица в случае, если назначенное лицо не выполняет возложенные 
на него обязанности надлежащим образом.

За  рамками правового регулирования остается вопрос о  финансировании дея-
тельности доверенных лиц. Отсутствие решения проблемы оплаты функций дове-
ренного лица послужило основанием для представления отрицательного заключения 
Советом по кодификации при Президенте РФ и направления законопроекта на дора-
ботку. 9 В уже имеющемся в российской практике случае обращения к доверенному 
лицу в рамках сделки Bayer-Monsanto деятельность Центра технологического транс-
ферта при НИУ ВШЭ финансировалась сторонами сделки. Как отметил заместитель 
руководителя ФАС России, компании, заинтересованные в совершении сделки, долж-
ны оплачивать деятельность доверенных лиц10. Таким образом, стороны сделки смо-
гут самостоятельно определять размер вознаграждения доверенному лицу согласно 
условиям гражданско-правового договора. Данная практика существует в  Европей-
ском Союзе. Однако в Российской Федерации данный подход может оказаться недо-
статочно эффективным в связи с возможностью возникновения конфликта интересов 
у доверенного лица, которое призвано контролировать исполнение предписания ФАС 
России стороной сделки и финансируется данной стороной. Кроме того, организация 
может оказаться не в состоянии финансировать деятельность доверенного лица.

По справедливому замечанию Аналитического центра при Правительстве Россий-
ской Федерации, применение схемы, в  соответствии с  которой все издержки несут 
компании, может быть оправдано при  согласовании сделок экономической концен-
трации и мониторинга исполнения обязательств в рамках механизма предупреждения 

нарушений антимонопольного законодательства; однако в антимонопольных делах, 
по которым принято обвинительное решение и назначены штрафные санкции, возло-
жение финансирования мониторинга на организацию потребует обоснования11. Пред-
писание по делу о нарушении антимонопольного законодательства в своей сущности 
также отличается от предписания по сделке экономической концентрации, которое, 
в отличие от первого, не может быть однозначно отнесено к мерам административ-
ного принуждения, поскольку применяется в  целях получения достоверной инфор-
мации о соблюдении соответствующим субъектом установленных правил12. В связи 
с этим необходимо отметить, что контроль за соблюдением антимонопольного зако-
нодательства, включая выполнение требований предписаний о  нарушении антимо-
нопольного законодательства, является функцией органа власти. Привлечение к мо-
ниторингу исполнения предписания доверенных лиц представляет собой передачу 
части полномочий антимонопольного ведомства. Антимонопольные органы являют-
ся специально создаваемыми органами государства, обладающими исключительным 
правом применять принудительные меры в  целях пресечения монополистической 
деятельности и недобросовестной конкуренции13. Поэтому в случае контроля за ис-
полнением предписания по делу о нарушении антимонопольного законодательства 
финансирование деятельности доверенных лиц не должно осуществляться за счет 
контролируемого лица.

Деятельность доверенных лиц связана с использованием информации, которая 
может составлять коммерческую тайну. Поэтому требуется подробная регламентация 
вопросов предоставления доступа к такой информации доверенных лиц и ответствен-
ности в случае неправомерного обращения с ней. В соответствии с законопроектом, 
в  отношении сведений, полученных при  осуществлении мониторинга, в  том числе 
составляющих коммерческую тайну, устанавливается обязательство о  неразглаше-
нии. Расписку о  неразглашении конфиденциальной информации доверенное лицо 
обязано предоставить антимонопольному органу. Однако необходимо также закре-
пить обязанность ознакомления с данной распиской владельцев конфиденциальной 
информации.

Требуется определение порядка предоставления информации о  исполнении 
предписания. В  условиях, когда в  рамках исполнения предписания действует до-
полнительный субъект — доверенное лицо, возникает вопрос о необходимости воз-
ложения на  такое лицо обязанности предоставления антимонопольному органу от-
чета об эффективности исполнения предписания, выявленных нарушениях, наряду 
с  предусмотренной статьей 51 Закона о  защите конкуренции14 обязанностью адре-
сата предписания предоставить сведения о его исполнении. В случае неисполнения 
предписания для квалификации соответствующего деяния по статье 19.5 КоАП РФ15 
необходимо также решение вопроса распределения ответственности и определения 
формы вины16.

Кроме того, по  словам заместителя руководителя ФАС России, отсутствуют ос-
нования для принятия дополнительного подзаконного акта, содержащего подробную 
регламентацию вопросов деятельности и ответственности доверенных лиц. 17 Однако 
обозначенные проблемы разрабатываемого института вызывают необходимость бо-
лее четкого правового регулирования его применения. В этой связи потребуется либо 
внесение изменений непосредственно в Закон о защите конкуренции, либо издание 
официальных руководств, инструкций и нормативных актов, в которых будут содер-
жаться разъяснения по применению правовых норм.
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Подводя итог, можно сделать вывод, что  внедрение института доверенных лиц 
в практику российского антимонопольного контроля связано с разработкой норматив-
но закрепленных подходов к их привлечению, основанных на балансе интересов ре-
гулятора и подконтрольных лиц. Лишь в этом случае институт доверенных лиц позво-
лит решить задачу предупреждения нарушений антимонопольного законодательства, 
а также обеспечить надлежащее и своевременное исполнение выданных антимоно-
польным органом предписаний.
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ОПЫТ ИССЛЕДОВАНИЯ НОРМАТИВНОГО РЕГУЛИРОВАНИЯ 
СУДЕБНО-ЭКОЛОГИЧЕСКИХ ЭКСПЕРТИЗ  

ПО ДЕЛАМ ОБ АДМИНИСТРАТИВНЫХ ПРАВОНАРУШЕНИЯХ
В значительной степени новым видом экспертных исследований в области охра-

ны окружающей среды являются судебно-экологические экспертизы. Порядок их про-
ведения по  делам об  административных правонарушениях регулируется нормами 
КоАП РФ, которые распространяют свои общие предписания и на данную разновид-
ность экспертной деятельности. Об экспертизе идет речь в ст. 26.4 названного акта. 
В ч. 1 указанной статьи документа говорится, что в случаях, если при производстве 
по делу об административном правонарушении возникает необходимость в исполь-
зовании специальных познаний в науке, технике, искусстве или ремесле, судья, ор-
ган, должностное лицо, в производстве которых находится дело, выносят определе-
ние о назначении экспертизы. Такими субъектами, которые могут выносить указанное 
определение по делу об административных правонарушениях в области охраны окру-
жающей природной среды (ст. 8.16–8.20, 8.33,8.35), в соответствии со ст. 23.10 КоАП 
являются, в  частности, руководитель федерального органа исполнительной власти 
в области обеспечения безопасности; начальники управлений, коменданты погранич-
ных комендатур, другие лица.

Названное определение обязательно для исполнения экспертами или учрежде-
ниями, которым поручено проведение экспертизы. В этом определении, как записано 
в ч. 2 цитируемой статьи, например, указываются: 1) основания для назначения экс-
пертизы; 2) фамилия, имя, отчество эксперта или наименование учреждения, в кото-
ром должна быть проведена экспертиза; 3) вопросы, поставленные перед экспертом; 
4) перечень материалов, предоставляемых в распоряжение эксперта.

Вопросы, поставленные перед экспертом, и  его заключение не  могут выходить 
за пределы специальных познаний эксперта, как зафиксировано в ч. 3 названной ста-
тьи. При этом, до направления определения для исполнения судья, орган, должност-
ное лицо, в производстве которых находится дело об административном правонару-
шении, обязаны ознакомить с ним лицо, в отношении которого ведется производство 
по делу об административном деянии. И потерпевшего, разъяснить им права, в том 
числе, право заявлять отвод эксперту, право просить о привлечении в качестве экс-
перта указанных им лиц, право ставить вопросы для дачи на них ответов в заклю-
чении эксперта. Так гласит ч. 4 цитируемого правила. Эксперт, читаем далее доку-
мент, дает заключение в письменной форме от своего имени. В заключении эксперта 
указывается, кем и на каком основании проводились исследования, их содержание, 
должны быть даны обоснованные ответы на поставленные перед экспертом вопросы 
и сделаны выводы (ч. 5 ст. 26.4 КоАП РФ). В то же время, как гласит ч. 6, заключение 
эксперта не является обязательным для судьи или должностного лица, в производ-
стве которых находится дело. Однако несогласие с  заключением эксперта должно 
быть мотивировано.



108 109

Если кратко, например, сравнить данную норму со статьями Уголовно-процессу-
ального кодекса РФ, касающихся проведения экспертизы, то в них обнаруживаются, 
как и следовало ожидать, определенные различия. Так, в УПК производству судебных 
экспертиз посвящена отдельная 27 глава. И в ней, в частности, ст. 195 говорит о по-
рядке назначения таких экспертиз. Тогда как в цитируемом федеральном кодифици-
рованном акте об административной ответственности это только ряд статей и норм, 
где, так или иначе, говорится об экспертизе или экспертах.

Так, ст. 26.5 КоАП РФ посвящена взятию проб и образцов. В ч. 1 этой нормы ска-
зано, что должностное лицо, осуществляющее производство по делу об администра-
тивном нарушении, вправе брать образцы почерка, пробы и образцы товаров и иных 
предметов, необходимые для  проведения экспертизы. В  случае целесообразности, 
гласит ч. 2 указанной статьи, при взятии проб и образцов применяются фото- и ки-
носъемка, видеозапись, иные установленные способы фиксации вещественных до-
казательств. О взятии проб и образцов, цитируем ч. 3 этой же нормы, составляется 
протокол, предусмотренный статьей 27.10 Кодекса. Либо, например, делается соот-
ветствующая запись в протоколе осмотра места совершения административного пра-
вонарушения, как гласит ч. 5 цитируемой статьи.

Решение о взятии проб и образцов принимает то должностное лицо, которое осу-
ществляет производство по  делу об  административном нарушении. Им, в  соответ-
ствии со ст. 28.3 КоАП, является субъект, имеющий право составлять протокол о на-
званном деянии. В то же время, как отмечается в литературе, вопрос о назначении 
экспертизы может быть решен в ходе подготовки дела к рассмотрению судьей, ор-
ганом или должностным лицом, которые действуют в пределах своей компетенции. 
На основании п. 2 ч. 1 ст. 29.4 КоАП РФ соответствующие субъекты административной 
юрисдикции, например, полиции, вправе назначать экспертизу и, в необходимых слу-
чаях решать вопрос о взятии проб и образцов. Данное решение должно быть оформ-
лено мотивированным определением.

Сам процесс изъятия проб и образцов, которые могут быть объектами экспертно-
го исследования, осуществляется в определенном процессуальном порядке. Этот по-
рядок установлен ст. 26.5 и 27.10 КоАП РФ. Так, при изъятии проб должны присутство-
вать понятые. Либо, как гласит в настоящее время Кодекс РФ об административных 
правонарушениях, где с 14 октября 2014 года закреплена норма, о том, что изъятие 
должно быть проведено с применением видеозаписи. Отсюда сейчас не обязательно, 
представляется, при изъятии проб участие понятых, а достаточно только видеосъем-
ки. Данная позиция вытекает из ч. 2 ст. 27.10 КоАП РФ. Но не совсем ясно, а возмож-
но ли применение при изъятии видеосъемки, когда одновременно в данном процессу-
альном действии участвуют понятые. Думается, что её применение в случае, конечно, 
необходимости, параллельно с понятыми, было бы вполне адекватно. Хотя, однако, 
союз «либо» в принципе, если следовать букве закона, не разрешает её применение. 
В связи с этим, данную часть речь необходимо изъять и вместо неё ввести сочетание 
«или / и». В то же время, всегда, как уже говорилось, в случае необходимости также 
разрешено применять фото — и киносъемку, и иные установленные способы фикса-
ции вещественных доказательств. Упаковка и опечатывание производятся в соответ-
ствии с криминалистическими требованиями.

Статьи КоАП РФ не содержат описание способов отбора экспериментальных об-
разцов для сравнительного исследования. Но есть определенный порядок.

Принимая решение об отборе образцов, субъект административной юрисдикции 
анализирует материалы дела, консультируется со специалистами. Всё это необходи-
мо для того, чтобы определить, на соблюдение каких требований следует обратить 
внимание при получении образцов, с помощью каких приемов обеспечить требуемое 
качество и количество образцов. Перед получением таких образцов специалист ока-
зывает помощь в  их  получении субъекту административной юрисдикции. Помогает 
также определить какие образцы, и в каком количестве нужны, какие необходимы тех-
нические средства и  условия для получения образцов. При этом, само взаимодей-
ствие специалиста и эксперта в данном срезе деятельности может носить длитель-
ный характер.

В экологической сфере, наряду с общими, имеются свои, определенные особен-
ности получения проб и образцов для производства экспертизы по делам об админи-
стративных правонарушениях1. Так, в случае совершения деяний, предусмотренных 
ст. 8.6–8.7, 8.13–8.14, 8.21 в качестве проб могут быть взяты соответственно пробы 
почвы, воды, воздуха. В качестве образцов могут быть взяты, например, образцы га-
зовоздушной смеси, используемой в газопылеулавливающих установках, до и после 
очистки; образцы флоры и фауны, в том числе и на микроуровне, подвергшиеся ан-
тропогенному воздействию и т. д. Словом, почти как в том известном четверостишии: 
Образцы, образцы, образцы, / Вот они пред глазами эксперта / В них природы видны 
изразцы, / И прекрасное пение верта. При этом, в  случае неправильного сбора ука-
занных образцов и проб, либо нарушения технологии их упаковки, могут возникнуть 
экспертные ошибки. Но выводы эксперта должны быть безошибочными. Твердыми, 
как скала и чистыми как утренняя роса, иронично замечали по данному поводу специ-
алисты прошлого века. Отрицательный результат возможен и при недостаточном ко-
личестве образцов (проб) и материалов направляемых на экспертизу. Отсюда, можно 
сделать вывод о  том, что  необходимо обеспечение соответствующих должностных 
лиц, имеющих право назначать судебно-экологическую экспертизу по делам об ад-
министративных правонарушениях, необходимым количеством литературы. А экспер-
там и специалистам, которые занимаются исследованием объектов природной сре-
ды, следует систематически повышать свой профессиональный уровень. И хорошим 
плацдармом для  повышения квалификации является федеральное бюджетное уч-
реждение Российского федерального центра судебных экспертиз при Министерстве 
юстиции РФ2. В структуре этой организации, действующей на основании Устава, ут-
вержденного Приказом Минюста России от 31 марта 2014 г. № 493, функционирует, 
в частности, лаборатория судебно-экологической экспертизы. Повышение квалифи-
кации экспертов-экологов, а также лиц, имеющих право ведения дел об администра-
тивных правонарушениях, связанных с охраной природной среды, возможно и на базе 
высших учебных заведений, осуществляющих подготовку экспертов.

1 Комаркова  Э. Р.  Особенности получения проб и  образцов для  производства экспертизы по  делам 
об  административных правонарушениях в  экологической сфере // Вестник Удмуртского университета. 
Экономика и право. 2016. Т. 26. Вып. 1. С. 102–107.

2 http://www.sudexpert.ru / structure / (дата обращения: 16.08.2019).
3 См.: Приказ Министерства юстиции РФ от 31 марта 2014 г. № 49 «Об утверждении Устава федерального 

бюджетного учреждения Российского федерального центра судебной экспертизы при  Министерстве 
юстиции Российской Федерации // Российская газета. 2014. 16 апр. № 86.
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АДМИНИСТРАТИВНО-ПРАВОВЫЕ АСПЕКТЫ СТАНОВЛЕНИЯ 
АДМИНИСТРАТИВНОГО СУДОПРОИЗВОДСТВА В РОССИИ

Выделение в конституционных нормах (ч. 2 ст. 118 Конституции РФ) обособлен-
ного вида административного судопроизводства является отправной точкой для на-
учного понимания данного правового явления. В настоящее время меняется научная 
парадигма. То, что  ранее было частным, основанным на  принципе равенства сто-
рон и приоритета диспозитивных норм, в дальнейшем будет приобретать публичный 
характер и постепенно перетекать в административную (публичную) плоскость. Ко-
нечно же, состязательность сторон, в любом случае, будет присуще судопроизвод-
ству в качестве основополагающего принципа его построения. Тем не менее, одной 
из  сторон административного судопроизводства всегда будут выступать органы го-
сударственной (публичной) власти, а значит, будет присутствовать государственный 
(публичный) интерес, который также необходимо учитывать при осуществлении пра-
восудия. Для  того чтобы судьям лучше разбираться в  тонкостях государственного 
управления, необходима специализация. Пока судьи руководствуются, прежде все-
го, законом и  весомостью доказательства той или  иной стороны. Государственные 
(публичные) интересы, при  этом, не  учитываются и  дела рассматриваются судами 
общей юрисдикции, а судьи не являются специалистами в сфере государственного 
управления.

Если обратиться к историческому аспекту, то можно констатировать, что в России 
никогда не  существовали специальные административные суды для  рассмотрения 
и разрешения публично-правовых споров1. Тем не менее, по нашему мнению, необхо-
димо создать полноценное административное судопроизводство, где наряду с состя-
зательностью процесса будут учитываться, прежде всего, государственные (публич-
ные) интересы. Этому будет способствовать создание административной юстиции 
из числа профессионалов в сфере государственного управления, опираясь на зару-
бежный опыт таких развитых государств, как США, Франция и др. Сравнительный ана-
лиз и изучение зарубежной практики в данном вопросе позволит глубже исследовать 
это правовое явление с целью приведения в соответствие содержания с формой.

Современные исследователи отмечают как положительные, так и отрицательные 
стороны у самостоятельной системы административных судов. В первом случае, от-
мечается повышение профессионализма при разрешении спорных ситуаций2, что яв-
ляется, несомненно, одним из важнейших аргументов в пользу установления админи-
стративной юстиции.

К сожалению, в настоящий момент не  закончились научные споры относитель-
но места административного судопроизводства. Одни учёные, как  правило, специ-
ализирующиеся в области изучения гражданско-процессуальных отношений, считают 
административное судопроизводство неотъемлемой частью гражданского процесса. 
Например, по  мнению В. В.  Яркова, ключевые положения административного судо-
производства основаны на  правилах гражданского судопроизводства, а  современ-
на система судебного административного процессуального права рассматривается 

в качестве подотрасли гражданского процессуального права3. Другие учёные, как пра-
вило, из  среды административистов имеют диаметрально противоположную точку 
зрения и  в  соответствии с  наименованием производства обосновывают, что  адми-
нистративное судопроизводство является неотъемлемой частью административно-
го процесса. Например, С. Н. Махина утверждает, что административное судопроиз-
водство должно осуществляться в рамках административно-процессуального права4. 
С нашей точки зрения более правильным подходом является обоснование админи-
стративного судопроизводства в  качестве самостоятельной комплексной отрасли 
права, которая, несомненно, выделилась из административно-правовых и  граждан-
ско-процессуальных правоотношений.

Весьма интересной представляется позиция А. Б. Зеленцова и О. А. Ястребова, 
отраженная в учебнике по судебному административному праву. Авторы учебника по-
лагают, что  наиболее подходящей категорией для  обозначения права администра-
тивной юстиции или права административного судопроизводства, является понятие 
«судебное административное право». А. Б. Зеленцов и О. А. Ястребов справедливо 
отмечают, что с вступлением в силу КАС РФ судебное административное право при-
обретает самостоятельность по отношению к гражданскому процессуальному праву, 
в рамках которого оно длительное время позиционировалось как подотрасль или ин-
ститут, а  тот факт, что  в  судебном административном праве используются многие 
юридические конструкции, выработанные в рамках гражданского процесса не дают 
оснований в современных условиях рассматривать его в качестве подотрасли граж-
данского процессуального права5.

Подобная конструкция позволяет выделить судебное административное право 
в самостоятельную отрасль российской правовой системы, являясь органической ча-
стью процессуальной деятельности и состоящей из процессуальных норм, которые 
обеспечивают реализацию материальных норм различных отраслей права. Напри-
мер, О. А. Степанова справедливо отмечает, что сфера применения административ-
ного судопроизводства охватывает не  только вопросы защиты собственно админи-
стративных правоотношений, но  также и  земельных, экологических, финансовых, 
налоговых и других отношений публично-правового характера6.

Поэтому важно отметить соотношение публичного (административного) судо-
производства с нормами материнских отраслей права — административного права 
и гражданского процессуального права.

А. Б. Зеленцов и О. Б. Ястребов отмечают, что судебное административное пра-
во относится к сфере публичного права генетически связанным с административным 
правом, которое регулирует деятельность судебных органов и  используемых про-
цессуальных средств. В своей процессуальной части административное судопроиз-
водство имеет свои глубокие связи с гражданским процессуальным правом. Однако 
главное различие между гражданским процессом и административно-судебным про-
цессом состоит в предмете судебной деятельности. В одном случае это спор о праве 
гражданском, в другом — спор о праве административном7.

Интересна позиция М. К. Треушникова, который отмечает, что в настоящий период 
административное судопроизводство став учебной дисциплиной, отделилось от пред-
мета гражданский процесс и получило самостоятельное значение. Это полностью от-
носится и к правовой науке в указанной области знаний8.

Таким образом, появляется новая комплексная отрасль права, которую уже нель-
зя отнести ни  к  одной из  подотраслей административного права или  гражданского 
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процесса. Использование самого слова «административное» сложно признать удач-
ным, поскольку вводит многих исследователей в  заблуждение и  заставляет считать 
административное судопроизводство частью административного процесса, который, 
в  свою очередь, многими учеными рассматривается в  качестве подотрасли админи-
стративного права. При  таком подходе, административное судопроизводство может 
претендовать лишь на статус института административного права, что в корне не верно.

Представляется более правильным использование слова «публичное». Тогда от-
сутствовала бы путаница между административной юрисдикцией и административ-
ным судопроизводством, например, привлечение судами и органами публичной вла-
сти виновных к  административной ответственности и  разрешением исключительно 
судами спорных ситуаций с участием органов публичной власти. Соответственно пра-
во административного судопроизводства именовать правом публичного судопроиз-
водства. Таким образом, в рамках разрешения спорных ситуаций судопроизводство 
должно разделяться на публичное (конституционное, административное) и частное 
(гражданское). Относительно юрисдикции судопроизводство, несомненно, относя-
щееся по  своей природе к  публичному, условно разделяется на  административное 
юрисдикционное производство и уголовное юрисдикционное производство. При этом 
административное юрисдицкионное производство является неотъемлемой частью 
административного процесса, в отличие от публичного (административного) судопро-
изводства. Что касается административного (публичного) судопроизводства необхо-
димо помнить, что одной из сторон в споре являются органы публичной власти, а это 
не только органы государственной власти, но и негосударственные органы местного 
самоуправления. Слово «административное» скорее ассоциируется с государствен-
ным управлением, нежели с местным самоуправлением. Поэтому использование сло-
ва «публичное» сглаживает бросающиеся в глаза противоречия и позволяет сосредо-
точиться на содержании вносимых в законодательство изменений.

Основная заслуга А. В. Зеленцова, О. В. Ястребова, М. К. Треушникова заключа-
ется в  том, что  учёные мыслят в  правильном направлении и  своими трудами обо-
сновывают выделение самостоятельной комплексной отрасли российской правовой 
системы.

Тем не менее, нарождающаяся отрасль права требует более пристального внима-
ния со стороны учёных-административистов. Т. е. необходимо учесть публичный ин-
терес, а с этой целью формировать административную юстицию — судебные органы, 
состоящие из специалистов в сфере государственного управления и местного самоу-
правления. Именно они смогут более объективно, на профессиональной основе способ-
ствовать разрешению сложившихся спорных ситуаций в сфере публичного управления.

1 См.: Административное судопроизводство: Учебник для студентов юридических вузов, факультетов 
и юристов, повышающих квалификацию. 1‑е изд. / Под ред. М. К. Треушникова. М., 2017. С. 15.

2 См.: Административное судопроизводство: Учебник для студентов юридических вузов, факультетов 
и юристов, повышающих квалификацию. 1‑е изд. / Под ред. М. К. Треушникова. М., 2017. С. 14.

3 См.: Административное судопроизводство: Учебник для студентов высших учебных заведений по на-
правлению «Юриспруденция» (специалист, бакалавр, магистр) / Под ред. В. В. Яркова. М., 2016. С. 14.

4 См.: Общее административное право: учебник в 2 ч. — ч. 2: Административно-деликтное право (КоАП 
РФ) Административное судопроизводство (КАС РФ) / По ред. Ю. Н. Старилова. Воронеж, 2017. С.

5 См.: Зеленцов А. Б., Ястребов О. А. Судебное административное право: Учебник для студентов вузов, 
обучающихся по специальности «Юриспруденция». М., 2017. С. 17.

6 См.: Административный процесс Российской Федерации: учебник / отв. Ред. Л.  Л. Попов. М., 2018. 
С. 334.

7 См.: Зеленцов А. Б., Ястребов О. А. Судебное административное право: Учебник для студентов ву-
зов, обучающихся по специальности «Юриспруденция». М., 2017. С. 86.

8 См.: Административное судопроизводство: Учебник для студентов юридических вузов, факультетов 
и юристов, повышающих квалификацию. 1‑е изд. / Под ред. М. К. Треушникова. М., 2017. С. 4.
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АДМИНИСТРАТИВНО-ПРАВОВЫЕ ОСНОВЫ СВОБОДЫ ВЫБОРА 
ПОВЕДЕНИЯ ЛИЧНОСТИ В ПРАВОВОМ ГОСУДАРСТВЕ

На сегодняшний день одним из наиболее актуальных и острых проблем в совре-
менном российском обществе является свобода в различных ее проявлениях и пре-
ломлениях, а  также возможные варианты ее ограничения. Говоря о  свободе, чаще 
всего, имеют ввиду отсутствие каких‑либо ограничительных и  стеснительных мер 
в отношении граждан. Свобода личности подразумевает ее возможность принимать 
участие в различных сферах общественной жизни, право на личную неприкосновен-
ность, тайну переписки и т. д.

Для того, чтобы понять содержание свободы выбора поведения в правовом госу-
дарстве, необходимо разобраться в терминологии и понять значение таких категорий 
как «право», «свобода» и «воля», в контексте понимания права как совокупности «…
норм права, определяющих меру свободы человека»1, учитывая сущность дефиниции 
«выбор», позволяет сделать вывод о наличии в праве выбора. Без признания свобо-
ды как возможности выбора невозможно существование права2.

Основополагающим критерием определения свободы в  праве, по  мнению 
С. С. Алексеева, это всегда возможность принятия выбора или решения, независимо 
от внешних факторов воздействия3. В. Н. Кудрявцев полагает, что всякая норма права 
содержит выбор варианта поведения4.

По мнению Е. А. Лукашевой, термин «свобода человека» предназначен опреде-
лить возможности выбора…, между тем категория «право» означает конкретные дей-
ствия субъекта5.

Термин «выбор», по мнению Ягофаровой И. Д. позволяет «более глубоко проник-
нуть в природу и сущность права как специфического социального явления6 и стано-
вится главнейшим инструментарием в познании правовой материи.

Таким образом, выбор человека — это определенное состояние в рамках сложив-
шихся правовых реалий, позволяющее осуществлять посредством волеизъявления 
свои права и интересы, а правовой выбор, в свою очередь, деятельность субъекта 
права в контексте определения модели своего поведения в системе права.

С точки зрения правовой свободы можно выделить три основных сущностных ха-
рактеристики в ее понимании: как существование выбора варианта своего поведения7, 
как исходное условие наличия субъекта права (экзистенциальная свобода); а также 
как способ эволюции конкретного социума (внешняя или социальная свобода).
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Тезисно разберем названные характеристики правовой свободы. Свобода воле-
изъявления предполагает совершение человеком не  хаотичных или  инстинктивных 
действий, а совершение сознательно обдуманных поступков, направляя мотивацию 
своего поведения таким образом, что на его взгляд наиболее рационально и обосно-
вано. Волевая свобода является также критерием для оценки и квалификации юри-
дической ответственности — как совершение действий, находящихся под правовым 
запретом и влекущих применение мер государственного принуждения. В указанном 
контексте четко прослеживается неразрывная связь свободы с правом. Либо человек 
свободно реализует свои права, предоставленные законом, либо активно противо-
действует запретительным нормам со всеми вытекающими правовыми последствия-
ми. Свобода воли является первоосновой существования правил поведения, т. е. соб-
ственного самой системы права. Между тем она же выступает основанием правовой 
ответственности, как в позитивном, так и в деликтном понимании.

Характеризуя экзистенциальную свободу личности необходимо отметить, указан-
ная категория свободы всегда является относительной, поскольку может быть огра-
ничена на основе федерального законодательства при различных обстоятельствах.

Говоря о социальной свободе, отметим, что такая свобода напрямую зависит от сво-
боды выбора и ответственности личности перед социумом и государством. Как правиль-
но указал Ю. В. Тихонравов, общество с развитыми институтами демократии — социум 
свободы и справедливости8. Чем выше уровень свободы личности, тем тождественно 
выше благосостояние населения, а высокое социально-экономическое положение на-
селения не может быть основано на отсутствии свободы отдельной личности.

Объективно оценивая значение правовой свободы личности в демократическом 
государстве, А. А. Югов полагает, что она и есть самая реальная форма выражения 
свободы человека. Это обусловлено рядом обстоятельств: во‑первых, она наиболее 
законодательно регламентирована, далее, благодаря своей формальной закреплен-
ности она обеспечена юридическими гарантиями, в‑третьих, она имеет высшую сте-
пень правовой защищенности, поскольку гарантом выступает государство9.

Формы проявления правовой свободы личности в демократическом государстве мож-
но рассматривать в трех ипостасях: общее, особенное и частное. Общее находит свое 
отражение через призму реализации конституционно-правового статуса личности, осо-
бенное объективируется в специальном юридическом статусе субъекта права, частное 
в  свою очередь конкретизируется в индивидуальном правовом статусе определенного 
физического лица, который связан с выполнением установленных правовых требований.

Независимо от отраслевой принадлежности в правовой науке принято подразде-
лять юридическую ответственность на позитивную и ретроспективную (негативную). 
В смысловую нагрузку позитивной ответственности обычно входит долг перед роди-
ной, исполнение социальной или  служебной роли конкретного человека. Соверше-
ние какого‑либо деликта ведет к привлечению к негативной ответственности. Соответ-
ственно социальную ответственность необходимо рассматривать как  двуаспектную 
категорию: с  точки зрения выполнения долга и  социальной роли субъектом права; 
и с точки зрения применения аппарата государственного принуждения за совершение 
противоправных действий. Свобода и ответственность человека и гражданина объ-
ективизируют вектор государственной политики, направленный на мотивацию право-
мерного поведения в интересах социума в России. Основываясь на общенациональ-
ных интересах, любое демократическое государство устанавливает определённые 

запреты, применяемые в целях надлежащего дозирования прав и свобод, в том числе 
для реализации системы сдержек и противовесов10.

Правовое положение человека и гражданина в демократическом государстве кон-
солидировано решать ряд важнейших политико-правовых задач. А социальная ответ-
ственность в  свою очередь позволяет повысить эффективность их  решения. Меж-
ду тем, необходимо заметить, что закреплённые в Основном Законе права, свободы 
и  законные интересы человека и  гражданина в  наибольшей степени исполняются 
только при обеспечении надежных государственных гарантий, создаваемых не только 
самим государством в формальной плоскости в форме нормативных правовых актов, 
но и в лице непосредственно граждан и институтов гражданского общества.

Органы государственной власти, осуществляющие государственную политику, на-
правленную на развитие демократических институтов общества, обязаны правильно 
и научно обоснованное устанавливать в законодательстве тот минимальный объем 
свободы человека и гражданина, который коррелирует соответствующему этапу раз-
вития социума, а также юридических механизмов защиты нарушенных прав и приме-
нения мер государственного принуждения в отношении лиц, виновных в совершении 
деликтов. Тем самым развитие институтов гражданского общества находится в прямо 
пропорциональной зависимости от уровня свободы личности.

Таким образом, свобода выбора человека в правовом государстве дает возмож-
ность развитию творческого мышления, самоотдаче, служению во благо общества.

1 Теория государства и права / отв. ред. В. Д. Перевалов. М., 2006. С. 114.
2 Ягофарова И. Д. Право как мера ограничения свободы. М., 2006. С. 33.
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АНТИКОРРУПЦИОННАЯ ЭКСПЕРТИЗА  
МУНИЦИПАЛЬНЫХ НОРМАТИВНЫХ ПРАВОВЫХ АКТОВ

В настоящее время проблема борьбы с коррупцией стала трендовым направле-
нием работы всех органов государственной, муниципальной власти, государственных 
и муниципальных учреждений, которые не являются властными органами, но, имея 
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в качестве учредителей органы государственной власти и местного самоуправления, 
активно вовлекаются в  эту работу, издают локальные акты, направленные на  про-
филактику коррупционных правонарушений и  отчитываются перед учредителями 
об этой работе.

Предметом антикоррупционного исследования (экспертизы) являются сами нор-
мативные правовые акты и их проекты. Не нормативные акты не являются предме-
том антикоррупционной экспертизы. Объектом экспертизы являются те обществен-
ные отношения, которые регулируются нормами исследуемых нормативных правовых 
актов1.

Муниципальные нормативные правовые акты, так  же как  и  акты нормативного 
содержания, принимаемые органами государственной власти, подвергаются тща-
тельному анализу со  стороны прокуратуры и  Министерства юстиции РФ. При  этом 
в  Минюсте антикоррупционную экспертизу проходит только Устав муниципально-
го образования  — единственный нормативный правовой акт, подлежащий государ-
ственной регистрации, а прокуратурой исследуются все нормативные правовые акты 
принимаемые как на государственном, так и на муниципальном уровне. Таким обра-
зом, в отношении Устава муниципального образования происходит двойная проверка 
на наличие коррупциогенных факторов и налицо наличие дублирующих полномочий 
у различных органов государственной власти.

Учитывая, что  прокуратура должна проводить проверку проектов нормативных 
правовых актов, получается, что  проект Устава, принятый представительным орга-
ном и прошедший проверку в прокуратуре, подвергается дополнительной экспертизе 
в Минюсте с привлечением независимых аккредитованных Минюстом экспертов. Дру-
гими словами Минюст РФ в данном конкретном случае выполняет роль последней ин-
станции, на которую ложится функция принятия окончательного решения.

К процессу антикоррупционной экспертизы органы государственной власти подхо-
дят по‑разному. Прокуратуры осуществляет надзор самостоятельно, используя свой 
штат государственных служащих. Минюст реализует свои полномочия как самостоя-
тельно, так и с использованием независимых аккредитованных экспертов, в качестве 
которых могут выступать физические и юридические лица.

Правовыми основаниями проведения правовой и  антикоррупционной экспер-
тизы на сегодняшний день являются Федеральный закон от 17.07.2009 г. № 172‑ФЗ 
«Об  антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и  проектов нор-
мативных правовых актов»2, Постановление Правительства РФ от 26.02.2010 № 96 
«Об антикоррупционной экспертизе правовых актов и проектов правовых актов»3 (да-
лее — Постановление Правительства РФ от 26.02.2010 № 96) с утвержденными пра-
вилами и методикой проведения антикоррупционной экспертизы, Приказ Минюста РФ 
от 1 апреля 2010 г. N 77 «Об организации работы по проведению антикоррупционной 
экспертизы нормативных правовых актов субъектов Российской Федерации и  уста-
вов муниципальных образований»4, Приказ Минюста РФ от 1.02.2017 г. № 9 «Об ут-
верждении Методических рекомендаций по проведению территориальными органами 
Минюста России государственной регистрации уставов муниципальных образований, 
муниципальных правовых актов о внесении изменений в уставы муниципальных об-
разований»5 (далее — Приказ Минюста № 9).

Федеральный закон от  06.10.2003  г. № 131‑ФЗ «Об  общих принципах органи-
зации местного самоуправления в РФ»6 (далее — Закон 2003  г. № 131) в п. 2 ч. 1 
ст. 43 установил, что  несоответствие норм Устава муниципального образования 

законодательству и наличие в нем коррупциогенных факторов это разные основания 
отказа в регистрации Устава. Более подробно все основания отказа в регистрации 
детализируются в вышеуказанных подзаконных правовых источниках. Следователь-
но, если рассматривать в качестве примера предмета антикоррупционной эксперти-
зы Устав муниципального образования, можно прийти к интересному выводу, что кор-
рупциогенные факторы сами по себе формально не являются нарушением закона, 
а включение в Устав незаконных норм может быть продиктовано мотивами, которые 
не являются коррупционными. В противном случае коррупциогенные факторы можно 
было отнести к нормам, противоречащим Конституции РФ и законодательству как это 
было вплоть до 2016 года, пока не изменилась ст. 44 Закона 2003 г. № 131.

Анализ подзаконных актов, о которых сказано выше также позволяет сделать ряд 
других выводов.

Во-первых, органы исполнительной власти в своих подзаконных актах, детализи-
рующих такие категории, как «противоречие Конституции РФ и федеральному закону» 
и «коррупциогенные факторы», идут по пути ошибок, совершаемых законодателем. 
Так, например, законодатели в случае с Законом 2003 г. № 131, допустили неверное, 
с точки зрения герменевтики и теории права, смешение понятий предметов ведения 
и полномочий, в результате чего в статье 17 о полномочиях мы видим ряд решаемых 
вопросов, а в статьях 14, 15, 16, 16.2 о вопросах местного значения зачастую закре-
плены права и обязанности публичных субъектов местного самоуправления.

Примерно такие же тенденции наблюдаются при детализации исследуемых ка-
тегорий. Например, в соответствии с п. 11 Приказа Минюста № 9 Уставы или муници-
пальные правовые акты рекомендуется считать противоречащими Конституции РФ 
и законодательству, если они:

•	 регулируют вопросы, которые в  соответствии с  Конституцией РФ, законо-
дательством не  могут регулироваться уставами или  муниципальными правовыми 
актами;

•	 не регулируют вопросы, которые в соответствии с Конституцией РФ, феде-
ральным и региональным законодательством в обязательном порядке должны уста-
навливаться уставом и при этом не могут устанавливаться иными муниципальными 
правовыми актами.

В свою очередь коррупциогенными факторами в соответствии с Постановлением 
Правительства РФ от 26.02.2010 № 96 следует считать:

•	 принятие нормативного правового акта за  пределами компетенции  — на-
рушение компетенции государственных органов, органов местного самоуправления 
или организаций (их должностных лиц) при принятии нормативных правовых актов.

По смыслу основания разных подзаконных актов дублируют друг друга.
Таким образом, установленные различия между рассматриваемыми категориями 

не всегда имеют четкие различия, далеки от совершенства.
Немало споров между органами местного самоуправления и прокуратурой такой 

коррупциогенный фактор как  заполнение законодательных пробелов при  помощи 
подзаконных актов в отсутствие законодательной делегации соответствующих 
полномочий — установление общеобязательных правил поведения в подзаконном 
акте в  условиях отсутствия закона и  широта дискреционных полномочий. Лю-
бое отступление от перечня конкретных вопросов местного значения, закрепленного 
Законом 2003  г. № 131 и  компетенции, установленной за органами местного само-
управления отраслевыми законами, тут же вызывает негативную реакцию со стороны 
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надзирающих органов. Вместе с тем пробелы в праве до сих пор не устранены, ком-
петенция между органами власти разных уровней до конца не распределена. И такая 
ситуация требует устранения пробелов в праве. С этой целью Законом 2003 г. № 131 
в ч. 2 ст. 14.1, ч. 2 ст. 15.1, ч. 2 ст. 16.1 закреплено право за органами местного само-
управления решать иные вопросы, не отнесенные к  компетенции органов местного 
самоуправления других муниципальных образований, органов государственной вла-
сти и не исключенные из их компетенции федеральными законами и законами субъ-
ектов Российской Федерации, то есть решать вопросы, которые не запрещено решать 
органам местного самоуправления и не понятно за кем закреплены. Решение этих, 
всплывающих в реальной жизни вопросов, зачастую требует принятия нормативных 
правовых актов. Однако в отсутствие законодательной делегации на реализацию со-
ответствующих полномочий со стороны государства, принятие нормативных решений 
по таким проблемам будет содержать в себе коррупциогенный фактор.

Резюмируя вышесказанное, считаем, что  выделение категории «наличие кор-
рупциогенных факторов» в  нормативном правовом акте из  категории «незакон-
ность» нормативного правового акта имеет скорее политико-идеологическую, неже-
ли юридическую необходимость и требует дополнительного осмысления и правового 
регулирования.

1 См. подробнее: Шаломенцева Е. Г. Антикоррупционная экспертиза муниципальных нормативных пра-
вовых актов, применяемых в сфере управления и распоряжения муниципальным имуществом, проблемы 
правового регулирования // Юридический мир, 2013. № 12. С. 28.

2 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2009. № 29, ст. 3609.
3 Рос. газ. 2010. 5 марта.
4 Бюллетень Министерства юстиции Российской Федерации. 2010. № 8.
5 http://to10.minjust.ru / ru / prikaz-minyusta-rf-ot-maya-g-no-88‑ob-utverzhdenii-metodicheskih-rekomendaciy-

po-provedeniyu (дата обращения 28.08.2019).
6 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2003. № 40, ст. 3822.
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НЕКОТОРЫЕ АСПЕКТЫ ИНТЕРНАЦИОНАЛИЗАЦИИ  
ПУБЛИЧНОГО ПРАВА В УСЛОВИЯХ ГЛОБАЛИЗАЦИИ

Глобализация, как  современное проявление процесса интернационализации 
обычно воспринимается как одна из характерных черт второй половины XX века, од-
нако в той или иной степени признаки интернационализации можно выявить на про-
тяжении всей истории развития человечества1. Среди специфических черт совре-
менного этапа интернационализации можно выделить: неуклонную тенденцию 
к усилению, широкий охват сферы общественных отношений, высокую интенсивность 
процесса согласования положений внутригосударственного права с  нормами меж-
дународного права, а  также процесс конвергенции национальных правовых систем 

и т. д. На практике порой становится достаточно трудно выделить вопросы, которые 
относятся к исключительно внутригосударственному или международному правово-
му регулированию. Национальные отрасли права постепенно утрачивают свою авто-
номность, оказываясь в сложной системе взаимоотношений с международным пра-
вопорядком и иными национальными правовыми системами. На сегодняшний день 
невозможно выделить государства, правовая система которых не содержит каких‑ли-
бо правовых и идеологических заимствований.

Изначально процесс интернационализации затрагивал в основном область част-
ноправовых отношений, но в последнее время он распространился и на публичную 
сферу2. Особенно чувствительным для  государств стала интернационализация си-
стемообразующей и, в определенной степени, «сакральной» отрасли — конституци-
онного права3. Если предшествующий этап интернационализации происходил путем 
анализа и учета или заимствования иностранного конституционного опыта, то совре-
менный сместился в пользу международных универсальных или региональных стан-
дартов4. Договорная и правоприменительная практика свидетельствует, что на меж-
дународном уровне сформировался целый комплекс универсальных и региональных 
принципов, которые в тех или иных вариациях закреплены и реализуются в большин-
стве современных конституций: верховенство права, народный суверенитет, демо-
кратия, принцип разделения власти и другие основы правового государства. Именно 
этим можно объяснить формирование практики обращения к действующим между-
народным стандартам со  стороны национальных органов государственной власти 
при  толковании конституционных и  иных норм национального законодательства, 
правотворчестве.

Глобализация постепенно изменила устоявшиеся представления о  государ-
ственном управлении, и в отраслях публичного права привела к выработке единых 
или, как минимум, не имеющих противоречий с международным правом институтов 
и норм5, способствовала тому, что при разрешении большинства внутригосударствен-
ных вопросов органы публичной власти так или иначе ориентируются на действую-
щие международные стандарты.

Свидетельством возможности осуществления процесса интернационализации 
национального права под  воздействием международного, являются положения со-
временных конституций, предусматривающих имплементацию норм международного 
права в национальную правовою систему, а в некоторых случаях допускающих даже 
внесение изменений в сами конституции.

Особо хотелось бы отметить, что наибольшая степень интернационализации кон-
ституционного законодательства касается прав и свобод человека. Так в Конституции 
РФ помимо общей позиции, выраженной в ч. 4 ст. 15 Конституции РФ о включении об-
щепризнанных принципов и норм международного права и международных договоров 
в национальную правовую систему, конституционный законодатель отдельно оговари-
вает то, что «в Российской Федерации признаются и гарантируются права и свободы 
человека и гражданина согласно общепризнанным принципам и нормам международ-
ного права и в соответствии с настоящей Конституцией» (п. 1 ст. 17).

В  последние десятилетия значительное влияние на  процесс интернационали-
зации внутригосударственного права в  целом и  конституционного права в  частно-
сти оказывает деятельность международных организаций6. Не умаляя влияние дру-
гих международных организаций как универсального, так и регионального уровней, 
можно сказать, что наиболее ярко он проявляется в деятельности Совета Европы. 
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Страны, претендующие на вступление в Организацию, проходили процедуру оценки 
конституционного законодательства на соответствие общепризнанным в странах за-
падной демократии конституционным принципам и  действующим демократическим 
стандартам прав человека. В этой связи особо хотелось бы отметить деятельность 
Венецианской комиссии, консультативная функция которой направлена на унифика-
цию конституционного правопорядка на европейском континенте.

Вместе с тем говорить о процессе интернационализации внутригосударственного 
права можно как о существующей правовой тенденции с определенными оговорками, 
так как он проходит неравномерно.

Во-первых, процесс интернационализации зависит от характеристик каждой пра-
вовой системы. Одни страны можно отнести к  странам «продвинутого сотрудниче-
ства», правовая система которых в максимальной степени адаптирована к процессу 
интеграции (например, страны, входящие в ЕС). В этом плане данные страны высту-
пают в качестве лидера в вопросах правовой интеграции, так как обладают необходи-
мыми материальными, информационными и другими ресурсами для формирования 
правовых тенденций7. В  правовой системе других процессы интеграции выражены 
несколько слабее. Однако в современном мире трудно найти страну, где данные про-
цессы отсутствуют совсем.

Во-вторых, этот процесс проходит неравномерно внутри каждой из из отраслей 
права в  рамках одной национальной правовой системы. Например, есть отрасли 
внутригосударственного права, в  которых процесс интернационализации выражен 
в максимальной степени8. Это связано с более детальной регламентацией, широкой 
нормативной базой и устойчивой тенденцией к развитию соответствующих областей 
международного права. К такого рода отраслям можно отнести в первую очередь пра-
ва человека, экологическое право, экономическое право и ряд других.

В-третьих, отсутствует единство выработанных государствами механизмов вза-
имодействия международного права и национальных правовых систем. Как показы-
вает практика, национальные правовые системы по  разному устанавливают рамки 
и  процедуру возможной правовой интеграции посредством международного права. 
По данному критерию практика государств может значительно различаться, что в ко-
нечном итоге может сказаться на степени интернационализации. Российскую Федера-
цию можно отнести к странам с достаточно высокой степенью защиты национального 
права, так как Конституция РФ, ФКЗ, являющиеся ее продолжением, однозначно об-
ладают более высокой юридической силой по отношению к элементам международ-
ного права.

Несмотря на то, что глобализация это объективный и закономерный процесс раз-
вития человечества, имеющий ряд положительных моментов, она порождает ряд про-
блем и может являться источником разного рода конфликтных ситуаций. Наиболее 
ощутимо процесс глобализации воздействует на суверенные права государств, требу-
ет переосмысления самого понятия суверенитета. Безусловно, процесс глобализации 
набирает силу, однако от своих суверенных прав государства отказываться не спе-
шат, и иногда они идут на демонстрацию этого. Кроме того, стремление к правовому 
единству, экономической, политической совместимости государств в целях более эф-
фективного решения стоящих перед человечеством проблем, в конечном итоге приво-
дит к невелированию национальных правовых, культурных, исторических ценностей, 
ущемляет самобытность государства. В данной ситуации важно не добиваться абсо-
лютной автаркии государства в правовой и экономической сферах, а соблюсти баланс 

между тенденциями мирового развития и  сохранением национальной, культурной, 
правовой идентичности государства.
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К ВОПРОСУ О ПОНЯТИИ И СОДЕРЖАНИИ ПРАВОВОГО РЕЖИМА
Термин «режим» с  точки зрения словарного понимания не  имеет однозначно-

го толкования. Во-первых, режим рассматривается в  качестве государственного 
строя или образа правления; во‑вторых, как точно определённый распорядок жизни 
где‑либо; в‑третьих, под ним понимается система правил, реализация которых требу-
ется для той или иной цели1. Режим может трактоваться и как условия функциониро-
вания или существования чего-либо2.

Режим в праве широко исследуется в теоретико-правовой литературе, где пред-
ставлены такие понятия, как «правовой режим», «режим правового регулирования» 
и «юридический режим».

Термин «юридический режим» выделяется при характеристике системы права. 
Он имеет значение для каждой отрасли права, регламентируя правовой статус субъ-
ектов права и устанавливая правомерные способы реализации прав и выполнения 
юридических обязанностей, а  также государственно-правовые меры, обеспечива-
ющие неукоснительную реализацию норм права в  конкретных правоотношениях3. 
В. Б.  Исаков отождествляет юридический режим с  типом правового регулирова-
ния  — общим порядком регулирования, складывающимся в  какой‑либо области 
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отношений, основу которого составляет сочетание двух способов регулирования 
(дозволения и запрета)4.

Несмотря на то, что правовые режимы достаточно широко исследованы на дис-
сертационном и ином монографическом уровне, отсутствует единое теоретико-пра-
вовое понимание данного термина. При этом следует отметить тенденцию усиления 
его востребованности при осуществлении законотворческой и научной деятельности. 
Особенно это характерно для  последней, где правовые режимы рассматриваются 
не столько в теоретико-правовом, сколько в отраслевом аспекте — как в администра-
тивно-правовом, так и в ином понимании (правовые режимы особых экономических 
зон, контртеррористической операции, государственной тайны, банковской тайны, во-
енного положения, чрезвычайного положения, имущества, земельных участков, ин-
формации и многие другие).

Если исходить из содержания различных правовых режимов, установленных зако-
нодателем, то довольно сложным представляется выделить какой‑либо базис, на ко-
тором построены соответствующие понятия. Это обусловлено отсутствием единого 
законодательно определённого определения понятия «правовой режим», что, в свою 
очередь, связано с наличием различных теоретических подходов к его толкованию, 
возникновением устойчивых вариантов понимания отдельных правовых режимов 
в отраслевых юридических науках. Следует согласиться с мнением И. С. Барзиловой 
о том, что употребление на протяжении длительного времени в нормативных право-
вых актах термина «правовой режим» не обусловило его последующую конкретиза-
цию, что в определённой мере является дестабилизирующим фактором при осущест-
влении правовой регламентации отдельных групп социальных связей5.

Теоретико-правовые разработки изучаемого понятия сводятся к  определению 
правового режима либо как целостной категории, либо как двухаспектной.

В  последнем случае Э. Ф.  Шамсумова, рассматривающая правовой режим 
как сложное и многогранное понятие, выделяет его широкое и узкое понимание. Ши-
рокое понимание сводится к его отождествлению с особым порядком законодатель-
ного урегулирования поведения, действий, или деятельности граждан и организаций 
в разных сферах общественной жизни либо на определённых объектах, объединяю-
щим определение механизма обеспечения фактической реализации системы стиму-
лов, дозволений, гарантий, нормативов, ограничений, запретов, обязываний, а также 
их исполнение, применение принудительных мер и привлечение к юридической ответ-
ственности. В узком же смысле указанным автором правовой режим рассматривается 
в качестве установленного в правовых нормах особого сочетания правовых средств 
(юридического инструментария), для которого характерны наличие определённых ус-
ловий, относительность к определённому объекту, конкретность общественных отно-
шений и полезной для государства и общества цели6.

Однако преимущественно правовой режим в  теории права исследуется как  це-
лостная категория. В теоретико-правовой литературе советского периода научное ос-
мысление данного понятия связано, прежде всего, с деятельностью С. С. Алексеева, 
который понимал под ним порядок регулирования, выраженный в комплексе право-
вых средств, характеризующих особое сочетание взаимосвязанных друг с другом по-
зитивных обязываний, запретов, дозволений и образующих особую направленность 
регулирования7. Значение правовых режимов, по его мнению, состоит в том, что они 
способствуют раскрытию глубокого социального содержания права и  решению со-
циальных задач в  неразрывной связи с  содержанием регулируемых отношений. 

При этом существование правовых режимов связывается им преимущественно с ка-
ким‑либо объектом регулируемых отношений (правовой режим имущества, земель 
и  т. п.)  8. Однако современные реалии, связанные с  существенными изменениями 
в  экономической и  административно-политической областях, позволяют выделять 
значительное количество правовых режимов, не связанных с объектом правоотноше-
ний. Это могут быть, например, режимы осуществления той или иной деятельности 
либо выполнения каких‑либо действий, операций (правовые режимы осуществления 
экономической деятельности на  территориях опережающего социально-экономиче-
ского развития, в зонах территориального развития и др.).

Подход, согласно которому правовой режим рассматривается как порядок право-
вого регулирования, поддерживается многими учёными. Так, по мнению Н. И. Мату-
зова и А. В. Малько, под правовым режимом следует понимать особый порядок регу-
лирования, находящий выражение в определённом сочетании юридических средств 
и образующий желаемое социальное состояние и конкретную степень благоприятно-
сти либо неблагоприятности для удовлетворения интересов субъектов права9. Спец-
ификой изложенного определения является акцентирование внимания на ожидаемом 
эффекте, проявляющемся в достижении желаемого социального состояния и обеспе-
чении необходимой степени благоприятности или  неблагоприятности для  субъекта 
права посредством реализации определённых правовых средств, что в значительной 
степени раскрывает природу и сущность правовых режимов, поскольку путь к ожи-
даемому результату определяет направленность каждого в отдельности отраслевого 
правового режима и его роль в оптимизации тех или иных правоотношений.

Впоследствии изложенное определение было дополнено О. С. Родионовым, ут-
верждающим, что  правовым режимом является определённый в  законодательстве 
особый порядок регулирования, который представлен специфическим набором пра-
вовых средств, создающим необходимую степень благоприятности либо неблагопри-
ятности для беспрепятственной реализации субъектами права своих интересов по-
средством рационального сочетания ограничивающих и стимулирующих элементов10.

О. В. Зибров, анализируя теоретико-правовые источники, выделяет ряд подходов 
к правовому режиму, когда он: 1) воспринимается в качестве составной части систе-
мы права, отвечающей за отграничение отраслей права друг от друга наряду с пред-
метом и методом правового регулирования; 2) является элементом юридического ин-
струментария, соединяющего определённый комплекс правовых средств в целостную 
конструкцию; 3) обозначается в виде результата регулирующего воздействия системы 
юридических средств на общественные отношения; 4) отождествляется с распорядком 
действия права, создающим определённую степень благоприятности или неблагопри-
ятности для реализации интересов субъектов права; 5) понимается как юридическая 
форма социального режима; 6) анализируется как представляющий собой организа-
ционно-правовой институт комплекс организационно-технических и  правовых мер, 
применяемых для обеспечения безопасности11. Что касается последнего понимания, 
то  оно представляется односторонним. Многие правовые режимы, действительно, 
предназначены для обеспечения безопасности, например, режимы военного и чрез-
вычайного положения. Однако, существуют и режимы, направленные не на нейтра-
лизацию мешающих нормальной жизнедеятельности общества и государства угроз, 
а, напротив, на  стимулирование какой‑либо общественно-полезной, созидательной 
деятельности. В таком качестве выступают, в частности, административно-правовые 
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режимы осуществления экономической деятельности на территориях опережающего 
социально-экономического развития и пр.

Таким образом, можно констатировать наличие в теоретико-правовой литерату-
ре ряда подходов к понятию и содержанию правового режима, что имеет существен-
ное значение для науки административного права, поскольку они являются основой 
для конструирования понятия «административно-правовой режим» и определяют на-
полнение его конкретным содержанием.

1 См.: Ушаков Д. Н. Толковый словарь современного русского языка. М., 2013. С. 592.
2 См.: Большой толковый словарь русского языка / под ред. С. А. Кузнецова. СПб., 2000. С. 1112.
3 См.: Проблемы теории государства и права: учебник / Под ред. В. М. Сырых. М., 2008. С. 277.
4 См.: Теория государства и права / Под ред. С. С. Алексеева. М.. С. 303.
5 См.: Правовые режимы: общетеоретический и  отраслевые аспекты: монография / под  ред. 

А. В. Малько, И. С. Барзиловой. М., 2012. С. 21.
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Екатеринбург, 2001. С. 8.
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8 См.: Там же. С. 186.
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О НЕКОТОРЫХ ОРГАНИЗАЦИОННО-ПРАВОВЫХ АСПЕКТАХ 
СОЗДАНИЯ ТЕРРИТОРИИ ОПЕРЕЖАЮЩЕГО РАЗВИТИЯ

Удовлетворение различных потребностей населения, таких как наличие рабочих 
мест и достойная зарплата, современные медицинские и учебные заведения, являет-
ся основной целью всей системы местного самоуправления. Важное место в этом за-
нимает работа органов местного самоуправления и создаваемые ими муниципальные 
учреждения и предприятия. В последние годы государство разработало специальные 
инструменты для развития регионов, в том числе муниципалитетов. К ним можно от-
нести налоговое и  бюджетное регулирования, внедрение стратегического планиро-
вания и создание особых территорий с особым социально-экономическим режимом 

развития. Для нашего исследования особый интерес представляет именно последний 
инструмент, потому что он затрагивает развитие муниципальных образований1. Тер-
ритории опережающего социально-экономического развития часто называют просто 
территориями опережающего развития (далее — ТОР).

ТОР являются территориями со специально назначенным правовым режимом.
Одна из точек зрения, на наш взгляд, наиболее обоснованных из принятых тео-

ретиками государства и права, заключается в том, что «под правовым режимом пони-
мается распорядок действия права, создающий конкретную степень благоприятности 
либо неблагоприятности для удовлетворения интересов субъектов права»2.

Рассмотрение данного явления учеными-административистами позволяет сде-
лать следующий вывод: «Правовой режим  — это официально установленный осо-
бый порядок правового регулирования, отражающий совокупность юридических 
и  организационных средств, используемых для  закрепления социально-правово-
го состояния объектов воздействия и направленный на обеспечение их устойчивого 
функционирования»3.

Для  структуры правового режима характерно наличие целого ряда элементов, 
таких, как «…носитель режима, режимные правовые средства, режимные правила, 
правовые статусы субъектов режимного регулирования, система организационно — 
юридических гарантий»4.

В качестве носителя режима выступают определенные территории (режим закры-
того административно-территориального образования, режим исключительной эконо-
мической зоны), правовые образования и институты (режим законодательства, режим 
отрасли), организации (режим атомной электростанции, военного объекта, исправи-
тельно-трудового учреждения), социальные и природно-техногенные процессы (режи-
мы труда и отдыха, чрезвычайной ситуации), предметы материального мира (режимы 
имущества, природных ресурсов, документов), административная деятельность (ре-
жим секретности, таможенные режимы). При этом возможность быть носителем того 
или иного режима подлежит объективному выявлению, поскольку он призван способ-
ствовать раскрытию социального предназначения объекта5.

О необходимости создания в России специальных территорий или зон опережаю-
щего экономического развития с особыми условиями, целью которых стало бы не соз-
дание производства сырья, а экспорт продукции, говорил президент В. Путин в своем 
ежегодном послании Федеральному собранию еще в 2013 году6. Разговор шел о тер-
риториях Дальнего Востока. Менее чем через год Правительство РФ предоставило 
на рассмотрение в Госдуму ряд нормативных документов, направленных на форми-
рование и регулирование ТОР: законопроект о территориях опережающего развития; 
проекты поправок в ряд кодексов: Гражданский, Земельный Налоговый.

Утвержденный 29 декабря 2014 г. Президентом РФ Закон о ТОР, наряду с опреде-
лением правового режима ТОР в Российской Федерации включает в себя перечень 
конкретных мер государственной поддержки, правила и порядок осуществления дея-
тельности в пределах указанных территорий.

Цели создания ТОР и ее определение указаны в ст. 2 Закона о ТОР: где она пред-
ставлена, как  «территория опережающего социально-экономического развития  — 
часть территории субъекта Российской Федерации, включая закрытое администра-
тивно-территориальное образование, и (или) акватории водных объектов, на которых 
в соответствии с решением Правительства Российской Федерации установлен осо-
бый правовой режим осуществления предпринимательской и  иной деятельности 
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в целях формирования благоприятных условий для привлечения инвестиций, обеспе-
чения ускоренного социально-экономического развития и создания комфортных усло-
вий для обеспечения жизнедеятельности населения»7.

В ст. 17 Закона о ТОР приводится элементный состав данного особого правово-
го режима осуществления предпринимательской и иной деятельности на территории 
ТОР, который «включает в себя:

1) особенности регулирования отдельных отношений, связанных с функциониро-
ванием территории опережающего социально-экономического развития;

2)  установление резидентам территории опережающего социально-экономиче-
ского развития льготных ставок арендной платы за пользование объектами недвижи-
мого имущества, принадлежащими управляющей компании на праве собственности 
или аренды и расположенными на территории опережающего социально-экономиче-
ского развития;

3)  особенности налогообложения резидентов территории опережающего соци-
ально-экономического развития, установленные законодательством Российской Фе-
дерации о налогах и сборах;

4) особенности осуществления государственного контроля (надзора), муниципаль-
ного контроля на территории опережающего социально-экономического развития;

5) приоритетное подключение к объектам инфраструктуры территории опережаю-
щего социально-экономического развития;

6) предоставление государственных услуг на территории опережающего социаль-
но-экономического развития;

7) применение таможенной процедуры свободной таможенной зоны;
8)  освобождение в  соответствии с  законодательством Российской Федерации 

о налогах и сборах, законодательством субъектов Российской Федерации, норматив-
ными правовыми актами представительных органов муниципальных образований ре-
зидентов территории опережающего социально-экономического развития от уплаты 
налогов на имущество организаций и земельного налога;

9)  иные предусмотренные настоящим Федеральным законом и  другими феде-
ральными законами особые условия осуществления деятельности на  территории 
опережающего социально-экономического развития»8.

Согласно ст. 3 Закона о ТОР срок, на который создается территория опережаю-
щего развития — 70 лет. Данный срок подлежит продлению только после принятия 
решения Правительством РФ.

Создание ТОР осуществляется, как правило, в пределах границ одного субъек-
та РФ, но  не  только в  пределах территории одного муниципального образования, 
а  и  на  территориях нескольких муниципальных образований. Так, ТОР «Петровск» 
в Саратовской области9 располагается на территории одного муниципального образо-
вания, а в ТОР «Михайловский»10 входят муниципальные районы Приморского края: 
Михайловский, Спасский и Черниговский.

ТОР может создаваться кроме того на территориях монопрофильных муниципаль-
ных образований РФ (моногородов), включенных в перечень11, который утверждается 
Правительством РФ, в качестве меры государственной поддержки, чтобы иметь воз-
можность оказывать содействие развитию моногородов и  формированию условий, 
которые будут способствовать стабильности в социально-экономической ситуации.

Муниципальные образования возможно отнести к  монопрофильным, если они 
отвечают требованиям Постановления Правительства РФ от 29 июля 2014 г. № 709 

«О критериях отнесения муниципальных образований Российской Федерации к мо-
нопрофильным (моногородам) и категориях монопрофильных муниципальных обра-
зований Российской Федерации (моногородов) в  зависимости от  рисков ухудшения 
их социально-экономического положения»12.

Порядок создания ТОР определен ст. 3 Закона о ТОР. Вместе с тем, можно вы-
делить и ряд правил, направленные на регулирование моногородов, которые закре-
плены Постановлением Правительства РФ от 22 июня 2015 г. № 614 (ред. 26.04.2017) 
«Об  особенностях создания территорий опережающего социально-экономического 
развития на территориях монопрофильных муниципальных образований Российской 
Федерации (моногородов)»  13.

Уполномоченный федеральный орган, согласовав необходимые детали с высшим 
исполнительным органом государственной власти субъекта Российской Федерации 
и органом местного самоуправления, наделен правом внесения в Правительство РФ 
предложений о создании ТОР. Необходимым условием является предоставление па-
кета документов с необходимой информацией14.

В  этом пакете документов основное место занимает анализ социально-эконо-
мических последствий создания ТОР, и исследование о том, как будут расти доходы 
от деятельности ТОР, которые в дальнейшем поступят в бюджет территории.

Согласно утверждению А. В.  Белицкой, «данное требование свидетельствует 
о рассмотрении ТОР как будущего локомотива социально-экономического развития, 
экономически эффективного инструмента. Это очевидно при  сравнении принципов 
создания ТОР и  ЗТР. Так как  ЗТР создается в  целях выравнивания экономической 
ситуации в стране путем оказания помощи дотационным регионам, при принятии ре-
шения о ее создании используется разрешенный перечень субъектов Российской Фе-
дерации, при составлении которого учитывается не динамика роста объема допол-
нительных доходов, а  текущее положение в  регионе, свидетельствующее о  низких 
показателях его развития (величина, характеризующая отношение среднедушевого 
дохода гражданина к прожиточному минимуму, уровень смертности населения в тру-
доспособном возрасте, доля ветхого и аварийного жилищного фонда в объеме всего 
жилищного фонда, доля длительной (более одного года) безработицы и другие пока-
затели)»  15.

Для  того, чтобы обосновать вид деятельности и  предотвратить увеличение ка-
питальных вложений, предоставляется полная экономическая и географическая ха-
рактеристика территорий, на  которых планируется создание зоны опережающего 
развития.

Одной из основных причин создания ТОР является привлечение иностранных ра-
ботников, для которых устанавливается льготный режим въезда и работы на терри-
тории ТОР. Поэтому одним из необходимых документов является обоснование при-
влечения иностранных специалистов. В нем дается финансовая и демографическая 
характеристика данного региона, учитывается ситуация на рынке труда.

Данные об имеющихся инвесторах, о сумме инвестиций и количестве вновь соз-
данных рабочих мест является информацией, которая необходима при выборе вида 
планируемой экономической деятельности и для подтверждения, что она будет осу-
ществляться на принципах государственно-частного партнерства.

На основании поданного пакета документов Правительство РФ принимает реше-
ние о  создании территории опережающего социально-экономического развития и, 
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согласно ч. 5 Закона о ТОР, в течение тридцати дней заключается соглашение о соз-
дании ТОР.

В качестве сторон этого соглашения являются: «… уполномоченный федераль-
ный орган, высший исполнительный орган государственной власти субъекта Россий-
ской Федерации и исполнительно-распорядительный орган муниципального образо-
вания или  исполнительно-распорядительные органы муниципальных образований, 
на территориях которых создается территория опережающего социально-экономиче-
ского развития…»16.

В соответствии со ст. 3 Закона о ТОР, в данном соглашении должен содержаться 
«перечень расположенных на территории опережающего социально-экономического 
развития земельных участков либо в случае отсутствия образованных на такой тер-
ритории или ее части земельных участков обязательства соответствующей стороны 
соглашения о создании территории опережающего социально-экономического разви-
тия по их образованию»17.

Также соглашением устанавливается: в каком порядке финансируется строитель-
ство; порядок эксплуатации объектов инфраструктуры ТОР; определяется порядок 
владения, пользования и распоряжения имуществом после того, как территория опе-
режающего социально-экономического развития прекратит существование; разраба-
тываются условия, при которых представляются налоговые льготы и другое резиден-
там ТОР18.

В  соглашении могут быть прописаны дополнительные условия создания ТОР, 
и они определяются Правительством РФ.

Важным вопросом является изменение границ ТОР. В этом случае решение при-
нимает Правительство РФ при условии, что изменение границ обосновано и необхо-
димо для реализации инвестиционного проекта и согласовано между сторонами со-
глашения о создании ТОР.

Чтобы избежать дублирования льгот государственной поддержки для резидентов, 
при создании ТОР Закон устанавливает 2 запрета:

1.	 Запрещается создавать ТОР в границах особой экономической зоны (ОЭЗ) 
или зоны территориального развития (ЗТР).

2.	 В ТОР не должны включаться особые экономические зоны или зоны терри-
ториального развития.

Если  бы не  учитывались эти запреты, то  резиденты ТОР имели  бы право пре-
тендовать на  суммирование льгот, находясь под  действием различных правовых 
режимов.

В Федеральном законе от 6 октября 2003 г. № 131‑ФЗ (ред. от 02.08.2019) «Об об-
щих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» ука-
зано: «Особенности организации местного самоуправления на территориях опережа-
ющего социально-экономического развития устанавливаются Федеральным законом 
«О  территориях опережающего социально-экономического развития в  Российской 
Федерации»19 (ст. 82.3).

Органы МСУ, в соответствии с действующим вышеуказанным законом передают 
управляющей компании полномочия, выполнением которых обеспечивает «…функцио-
нирование объектов инфраструктуры территории опережающего социально-экономи-
ческого развития и (или) организует обеспечение их функционирования»20, «организует 
электроснабжение, теплоснабжение, газоснабжение, холодное и  горячее водоснаб-
жение, водоотведение на  территории опережающего социально-экономического 

развития»21 и многие другие вопросы, зачастую пересекающееся с вопросами мест-
ного значения, указанные в перечне, и находящиеся в ведении муниципальных об-
разований. Что  касается вопросов, связанных с  финансовым обеспечением пере-
данных функций, то его предполагается осуществлять из различных источников: «…
за счет средств управляющей компании, дочерних обществ управляющей компании, 
федерального бюджета, бюджета субъекта Российской Федерации и местных бюдже-
тов, а также за счет иных источников в соответствии с законодательством Российской 
Федерации»22.

Таким образом, именно управляющая компания теперь обязана исполнять функ-
ции, отнесенные к  вопросам МСУ, то есть и решение основных вопросов местного 
значения в интересах населения должна будет эта компания, что практически может 
привести к устранению органов МСУ из системы публичного управления, а в случае 
возникновения неудовлетворенности у  населения решением каких‑либо вопросов 
граждане будут лишены возможности их разрешения, ведь юридически органы МСУ 
будут лишены таких полномочий, а  у  управляющих компаний будет отсутствовать 
юридическая ответственность перед населением за ненадлежащее разрешение воз-
никающих проблем.

Следует также отметить, что специальным нормативным актом устанавливается 
обязанность органов МСУ передавать земельные участки, здания, строения и  соо-
ружения, находящиеся в муниципальной собственности и расположенные на терри-
ториях опережающего социально-экономического развития, управляющей компании, 
находящейся на этой территории в собственность либо в аренду23.

Необходимо сказать, что в отношении резидентов ТОР Законом предписывает-
ся возможность осуществления муниципального контроля. В то же время, Постанов-
лением Правительства РФ от 22 октября 2015  г. № 1132 «О совместных плановых 
проверках, проводимых в  отношении резидентов территории опережающего соци-
ально-экономического развития органами, уполномоченными на осуществление госу-
дарственного контроля (надзора), муниципального контроля»24, имеющиеся у органов 
государственного контроля (надзора), муниципального контроля полномочия по ор-
ганизации и проведению таких проверок, имеют значительные ограничения, в виде 
предварительного согласования с наблюдательным советом и т. п. Кроме того, в при-
нятом Постановлении Правительства РФ от 23 сентября 2019 г. № 1240 «Об утверж-
дении методики оценки эффективности и мониторинга показателей эффективности 
территорий опережающего социально-экономического развития, за  исключением 
территорий опережающего социально-экономического развития, созданных на терри-
ториях монопрофильных муниципальных образований Российской Федерации (мо-
ногородов)»  25 определяется, что оценка эффективности ТОР будет проводиться еже-
годно, но только, начиная с 13 года, считая от начала создания такого образования, 
что вряд ли следует рассматривать как положительный фактор.

Безусловно, создание ТОР в муниципальных образованиях следует рассматривать 
в качестве действенной поддержки социально-экономического развития муниципаль-
ных образований, в то же время, ограничения в установленных правилах и порядках 
осуществления общественно-значимых функций, отстраняют органы МСУ от  реше-
ния важнейших вопросов, и  ограничивают права граждан на  участие в  осуществле-
нии местного самоуправления. Данное положение противоречит установлениям ст. 78 
и 132 Конституции РФ, которые не предполагают передачи властных полномочий иным 
лицам или органам, за исключением государственных органов или органов местного 
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самоуправления, а поэтому требуют скорейшего исправления создавшегося положе-
ния, путем внесения в законодательные акты соответствующих изменений.
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АДМИНИСТРАТИВНОЕ УСМОТРЕНИЕ  
ПРИ ПРИВЛЕЧЕНИИ К АДМИНИСТРАТИВНОЙ ОТВЕТСТВЕННОСТИ 

СОТРУДНИКОВ ОРГАНОВ ВНУТРЕННИХ ДЕЛ
Государственные органы при осуществлении своей деятельности наделены дис-

креционными полномочиями. В  научной литературе существуют различные точки 
зрения относительно места и роли административного усмотрения в управленческой 
деятельности.

Субъекты управления, реализуя свои полномочия, наделены правом приме-
нять административное усмотрение. Что  же вкладывается в  содержание усмотре-
ния? В словаре русского языка усмотрение определяется как «решение, заключение, 
мнение»1.

По  мнению М. С.  Студеникиной, нельзя однозначно ответить на  вопрос о  том, 
есть ли усмотрение явление сугубо отрицательное или сугубо положительное и како-
ва должна быть его судьба в будущем2.

О. В. Кораблина считает, что признание усмотрения как правового явления, опре-
деление его пределов обусловлено во многом конкретной концепцией правопонима-
ния, господствующего в той или иной правовой семье или в конкретном государстве3.

Административное усмотрение применяется исключительно в  пределах предо-
ставленных полномочий и  должно быть направлено на  удовлетворение публичных 
интересов. Исключение возможности принятия управленческого решения по усмотре-
нию невозможно ввиду сложности, многогранности и динамичности управленческих 
отношений4.

В  современный период весьма сложно при  разработки законодательных актов 
спрогнозировать развитие управленческих отношений на долгосрочную перспективу.

На  органы внутренних дел, как  одну из  важнейших составляющих механизма 
государства, возлагается выполнение многих функций, в  том числе и  обеспечение 
прав, свобод и законных интересов граждан; охрана общественного порядка и борьба 
с преступностью. Однако реализация возложенных на органы внутренних дел задач 
возможна лишь при условии надлежащего выполнения их сотрудниками своих долж-
ностных обязанностей и соблюдения служебной дисциплины. Одним из средств обе-
спечения последней выступает институт дисциплинарной ответственности.

Согласно ст. 15 Федерального закона от 30 ноября 2011 г. № 342‑ФЗ «О службе 
в органах внутренних дел Российской Федерации и внесении изменений в отдельные 
законодательные акты Российской Федерации»5 (далее — Закон о службе в органах 
внутренних дел) за  нарушения служебной дисциплины на  сотрудника органов вну-
тренних дел налагаются дисциплинарные взыскания. Нарушение служебной дисци-
плины определяется в ст. 49 Закона о службе в органах внутренних дел определяется 
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следующим образом: «нарушением служебной дисциплины (дисциплинарным про-
ступком) признается виновное действие (бездействие), выразившееся в нарушении 
сотрудником органов внутренних дел законодательства Российской Федерации, дис-
циплинарного устава органов внутренних дел Российской Федерации, должностного 
регламента (должностной инструкции), правил внутреннего служебного распорядка 
федерального органа исполнительной власти в сфере внутренних дел, его террито-
риального органа или  подразделения, либо в  несоблюдении запретов и  ограниче-
ний, связанных со  службой в  органах внутренних дел, и  требований к  служебному 
поведению, либо в неисполнении (ненадлежащем исполнении) обязательств, пред-
усмотренных контрактом, служебных обязанностей, приказов и  распоряжений пря-
мых руководителей (начальников) и  непосредственного руководителя (начальника) 
при выполнении основных обязанностей и реализации предоставленных прав».

Необходимо заметить, что законодатель дифференцировал нарушения служеб-
ной дисциплины на  собственно нарушение служебной дисциплины и  грубое нару-
шение служебной дисциплины, при этом, закрепил в законе закрытый перечень дис-
циплинарных проступков, которые следует рассматривать как  грубое нарушение 
служебной дисциплины. Что касается нарушений служебной дисциплины, исчерпы-
вающего нормативно закрепленного перечня нарушений служебной дисциплины нет. 
Как верно отметил Е. С. Кученин, «существуют субъективные, основанные на знании 
правовых актов и правосознании начальников оценочные суждения о характере и со-
держании нарушения служебной дисциплины»6.

Отсутствие законодательного закрепления составов дисциплинарных проступ-
ков приводит к тому, что на практике сотрудника органов внутренних дел могут при-
влечь к  дисциплинарной ответственности за  действие, которое не  является дисци-
плинарным проступком. Так, Приказом начальника ГУ МВД России по Саратовской 
области от 25.06.2018 года Ш. был подвергнут дисциплинарному взысканию в виде 
предупреждения о неполном служебном соответствии за нарушение требований пун-
кта 9 должностного регламента, выразившиеся в отсутствии должностного контроля 
за принятием решения по вопросу технического обслуживания и проведения ремонта 
видеорегистраторов, установленных в патрульных автомобилях ДПС ОР ДПС ГИБДД 
МУ МВД России «Балаковское» Саратовской области. С решением о наложении дис-
циплинарного взыскания Ш. не согласился, в связи с чем обратился в суд с требо-
ванием о признании приказа о наложении дисциплинарного взыскания незаконным. 
При рассмотрении дела по существу суд пришел к выводу, что в действиях истца от-
сутствует состав дисциплинарного проступка, а именно заключение служебной про-
верки не содержит объективных фактов, из которых модно сделать вывод о бездей-
ствии Ш. и нарушении им п. 9 должностного регламента7.

У данной проблемы имеется и обратная сторона. Учеными совершенно обосно-
ванно отмечается, что «важной проблемой дисциплинарного производства является 
широта свободного усмотрения при решении вопроса о возбуждении дисциплинарно-
го производства, который зависит исключительно от позиции руководителя соответ-
ствующего органа, что приводит к тому, что служебно-дисциплинарные деликты оста-
ются часто незамеченными начальниками отделов и даже кадровыми сотрудниками»8.

В связи с этим следует согласиться с мнением М. Б. Добробабы: «Представляет-
ся необходимым в нормах служебного законодательства закрепить положение о том, 
что при наличии повода и фактического основания для возбуждения дисциплинарного 

производства руководитель государственного органа обязан возбудить дисциплинар-
ное производство, издав об этом соответствующий приказ»9.

Перечень дисциплинарных взысканий, которые могут применены к сотрудникам 
органов внутренних за нарушение служебной дисциплины, закреплен в ст. 50 Закона 
о службе в органах внутренних дел. Так, за нарушение служебной дисциплины могут 
быть наложены такие дисциплинарные взыскания как  замечание, выговор, строгий 
выговор, предупреждение о неполном служебном соответствии, перевод на нижесто-
ящую должность в органах внутренних дел, увольнение со службы в органах внутрен-
них дел. Этот перечень является закрытым, что означает невозможность наложения 
иных дисциплинарных взысканий, не предусмотренных законом.

Какую из  дозволенных санкций выбрать, работодатель определяет по  усмотре-
нию, исходя из конкретной ситуации. Конкретика имеется только относительно при-
менения такого вида дисциплинарного взыскания как перевод на нижестоящую долж-
ность. Так, согласно ст. 50 Закона о  службе в органах внутренних дел закреплено, 
что «перевод на нижестоящую должность в органах внутренних дел как вид дисци-
плинарного взыскания может применяться в случае совершения сотрудником органов 
внутренних дел грубого нарушения служебной дисциплины либо неоднократного на-
рушения им служебной дисциплины и при наличии наложенного в письменной форме 
дисциплинарного взыскания»10.

В  отсутствии закрепленных оснований применения того или  иного дисципли-
нарного взыскания как  раз и  скрывается основная проблема объективной оценки 
случившегося.

Дисциплинарная ответственность сотрудников органов внутренних дел является 
специальной, поскольку особенности ее наступления урегулированы специальным 
законодательством. Вместе с тем, учитывая положения ст. 3 Закона о службе в орга-
нах внутренних дел, к правоотношениям, связанным с привлечением к дисциплинар-
ной ответственности в органах внутренних дел, применяются также нормы трудового 
законодательства. В частности, нормы ст. 192 Трудового кодекса РФ (далее — ТК РФ), 
закрепляющие, что при наложении дисциплинарного взыскания должны учитываться 
тяжесть совершенного проступка и обстоятельства, при которых он был совершен11.

Однако, это положение по большей части относится к  категории субъективных. 
Понятие «тяжесть совершенного проступка» каждый может оценивать по‑своему. Не-
много объективности вносит пункт 53 Постановления Пленума Верховного Суда РФ 
от 17 марта 2004 г. № 2 «О применении судами Российской Федерации Трудового ко-
декса Российской Федерации»12. В нем определено, что на работодателя возложена 
обязанность доказать соблюдение им при применении к работнику дисциплинарно-
го взыскания общих принципов юридической, а, следовательно, и  дисциплинарной 
ответственности, таких как  справедливость, равенство, соразмерность, законность, 
вина, гуманизм.

На  практике довольно часто руководитель применяет к  сотруднику органа вну-
тренних дел дисциплинарное взыскание не разобравшись детально с каждым из ука-
занных принципов, особенно с принципом соразмерности. Например, Приказом на Д. 
наложено дисциплинарное взыскание в  виде строгого выговора с  лишением пре-
мии за  добросовестное выполнение служебных обязанностей за  то, что  она спала 
на рабочем месте и поступающие сообщения на пульт принимали другие. Не согла-
сившись с приказом о наложении дисциплинарного взыскания, Д. обратилась в суд. 
При рассмотрении дела суд установил следующее: «истец проходит службу в органах 
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внутренних дел более 5 лет, за это время к дисциплинарной ответственности не при-
влекалась, что  стороной ответчика не  оспаривалось, имеет поощрения. К  тому  же 
представитель УМВД России по г. Омску не представил доказательств того, какие не-
гативные последствия повлекли за  собой действия истца, т. к. из  материалов дела 
следует, что в спорный день вместе с истцом на смену в дежурную часть заступило 
4 сотрудника, факт сна имел место около одного часа, за  это время поступающие 
звонки от граждан принимали коллеги истца. Следовательно, применение такой меры 
дисциплинарного наказания как строгий выговор в данном случае не является обо-
снованным, так как не соответствует обстоятельствам произошедшего, наступившим 
последствиям, предшествующей службе истца в органах внутренних дел, а также об-
щеправовым принципам гуманизма, соразмерности и  социальной справедливости. 
При таких обстоятельствах, приказ начальника УМВД России по г. Омску о наложении 
на Д. дисциплинарного взыскания в виде строгого выговора с лишением премии за до-
бросовестное выполнение служебных обязанностей нельзя признать законным»13.

Таким образом, одной из проблем привлечения к дисциплинарной ответственно-
сти в органах внутренних дел выступает наличие необоснованной широты усмотрения 
при применении к сотрудникам органов внутренних дел дисциплинарных взысканий. 
Неоправданное расширение усмотрения приводит к  злоупотреблению должностны-
ми полномочиями, незаконному привлечению к  дисциплинарной ответственности, 
заключающемуся в наложении дисциплинарного взыскания при отсутствии состава 
дисциплинарного проступка, наложении дисциплинарного взыскания, несоразмерно-
го тяжести совершенного дисциплинарного проступка. Усмотрение при привлечении 
к дисциплинарной ответственности в органах внутренних дел должно быть ограни-
чено рамками действующего законодательства. В частности, необходимо конкрети-
зировать составы нарушений служебной дисциплины (дисциплинарных проступков), 
конкретизировать основания применения к  сотрудникам органов внутренних дел 
предусмотренных законом тех или иных дисциплинарных взысканий.

Так, отсутствие законодательного закрепления составов дисциплинарных про-
ступков приводит к тому, что сотрудники органов внутренних дел «зависимы» от ру-
ководителей, уполномоченных осуществлять юрисдикционную деятельность. На-
пример, сотрудников полиции (чьи права нарушаются ежедневно), совершивших 
дорожно-транспортные происшествия, увольняют со службы не разбираясь деталь-
но в причинах и условиях совершенного проступка. Иными словами, сложился опре-
деленный шаблонный подход у руководителей данного ведомства, которые, к сожа-
лению, не  учитывают личность сотрудника, степень вины и  характер наступивших 
последствий.

Административное усмотрения является важным элементом в деятельности ор-
ганов внутренних дел, позволяющим оперативно с  учетом сложившейся ситуации 
и  на  основе действующего законодательства принимать управленческие решения, 
направленные на защиту публичных интересов.
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НАДЗОРНАЯ ДЕЯТЕЛЬНОСТЬ ВЕРХОВНОГО СУДА  
РЕСПУБЛИКИ ТАДЖИКИСТАН: ПОНЯТИЕ И СОДЕРЖАНИЕ

Верховный Суд Республики Таджикистан по своему правовому статусу в судебной 
системе судов общей юрисдикции является высшим судебным органом, осуществля-
ющим судебный надзор за деятельностью военных судов гарнизонов, судом Горно-
Бадахшанской автономной области, областей, города Душанбе, городских и район-
ных судов по гражданским, уголовным, административным и иным делам, подсудным 
этим судам.

В юридической науке данному процессуальному институту посвящено значитель-
ное количество научных работ, в которых отмечается, что осуществление надзорных 
функций за судебными органами выступает важным правовым гарантом в обеспече-
нии права человека на судебную защиту1.

В судебной системе судов общей юрисдикции Верховный Суд выступает высшим 
судебным органом и высшей судебной инстанцией, что исходит из его задач и полно-
мочий, определённых в нормативных правовых актах, регулирующих его организацию 
и деятельность

Особенным механизмом деятельности Верховного Суда, направленным за  за-
щиту прав, свобод, законных интересов личности, законности и  осуществления 
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справедливого судопроизводства, является судебный надзор — вид деятельности, ко-
торый свойственен только высшим судебным органам, которые рассматривают и раз-
решают судебные дела в кассационном и надзорном порядках, выступая как высшие 
органы правосудия.

Конституционный Закон РТ «О судах» закрепляет за высшим органом судебной 
власти — Верховным Судом Республики Таджикистан — в качестве основных направ-
лений деятельности осуществление судебного надзора за деятельностью нижестоя-
щих судов общей юрисдикции.

Верховный Суд Таджикистана по  своему правовому положению является выс-
шим судебным органом по гражданским, уголовным, административным и иным де-
лам, подсудным судам общей юрисдикции, осуществляет в предусмотренных законом 
процессуальных формах судебный надзор за их деятельностью и дает разъяснения 
по вопросам судебной практики, по вопросам применения действующего законода-
тельства Республики Таджикистан, возникающим при рассмотрении судебных дел.

По отношению к Верховному Суду, суды районов и городов являются судами ниж-
него звена, областные суды выступают судами среднего звена, а Верховный Суд яв-
ляется вышестоящим судебным органом, который осуществляет судебный надзор 
за деятельностью нижестоящих и непосредственно завершает пирамиду системы су-
дов общей юрисдикции.

В процессе осуществления надзорных функций вышестоящим судебным инстан-
циям необходимо соблюдать организационные и процессуальные принципы. Весьма 
тонка грань межу понятиями «надзорная деятельность» с конституционным принци-
пом независимости судьи и самостоятельности судебного органа. Осуществляя над-
зорные полномочия, Верховный Суд должен придерживаться основополагающего 
правила судоустройства и судопроизводства.

Верховный Суд Республики Таджикистан осуществляет судебный надзор за дея-
тельностью нижестоящих судов в порядке, предусмотренном законодательством.

Судебный надзор  — процессуальная деятельность судов по  проверке законно-
сти и  обоснованности приговоров, решений, определений и  постановлений судов, 
по даче судебным органам руководящих разъяснений по применению законодатель-
ства при  рассмотрении уголовных и  гражданских дел, а  также разрешение споров 
между судами2.

Правовые вопросы надзорного производства в судах являются весьма актуальны-
ми и обсуждаемыми среди ученых, в связи с чем данному институту посвящено зна-
чительное количество научных трудов3.

Выделим основные характеризующие элементы правозащитной и правовосстано-
вительной деятельности судебного надзора:

—  право осуществлять судебный надзор имеют только высшие судебные органы 
в пределах тех полномочий, которые определены для соответствующего судебного 
органа законодательством. В данном аспекте мы говорим о тех судах, которые в силу 
своих процессуальных (инстанционных) полномочий осуществляют судебный надзор 
за деятельностью нижестоящих судебных органов по рассматриваемым ими граждан-
ским, семейным, уголовным, административным и иным категориям дел. В правовое 
поле судебного надзора, как основного направления деятельности вышестоящих су-
дов за деятельностью нижестоящих судебных органов, входит обеспечение конститу-
ционного права личности на судебную защиту, установленное в статье 19 Конститу-
ции РТ;

—  судебный надзор выступает как самостоятельный вид судебной деятельности, 
который регламентируется соответствующим процессуальным законодательством. 
Иными словами, судебный надзор выступает как одна из важных функций судебной 
деятельности;

—  судебный надзор, кроме решения общих задач, предусмотренных законом 
для деятельности судебной власти, также имеет свои обособленные цели и задачи, 
которые заключаются в  проверке на  законность и обоснованность судебных актов, 
т. е. осуществляет судебный надзор за качеством принимаемых решений со стороны 
нижестоящих судов. Судебный надзор выступает важным механизмом в деле укре-
пления законности и  гарантий исправления судебных ошибок, способствуя тем  са-
мым наиболее полному достижению целей правосудия;

—  судебный надзор проявляется в  двух основных формах: рассмотрение дел 
в кассационной и надзорной инстанциях, каждая из них относится к самостоятельным 
стадиям судопроизводства и имеет свои задачи, цели, методы;

Необходимым считаем обратить внимание на обсуждаемый среди учёных вопрос 
относительно понятия и содержания судебного надзора. Некоторые авторы ограни-
чивают понятие судебного надзора, как деятельность суда в надзорной инстанции, 
другая группа учёных считает, что данный процессуальный институт имеет более об-
ширное представление.

Основным предназначением судебного надзора является то, что  вышестоящие 
суды осуществляют в  установленном законом порядке пересмотр судебных актов 
на законность, обоснованность, справедливость как не вступивших в законную силу 
судебных актов, так и вступивших.

Однако в научной литературе под судебным надзором часто понимается деятель-
ность суда в надзорной инстанции, как исключительной стадии судопроизводства, на-
правленной на проверку вступивших в законную силу судебных актов на законность 
и обоснованность.

В смысле содержания статьи 22 Конституционного Закона РТ «О судах» говорит-
ся, что Верховный суд осуществляет судебный надзор за деятельностью нижестоя-
щих судов общей юрисдикции.

Судебный надзор, который отмечается в Конституционном законе «О судах», Вер-
ховный Суд РТ осуществляет путём полномочий, определённых в законодательстве, 
в том числе рассмотрения дел в кассационном и надзорном порядках в судебных кол-
легиях по гражданским, семейным, уголовным, административным делам и Военной 
коллегии, а также Президиумом Верховного Суда.

На  наш взгляд, понятие судебного надзора более объёмное в  содержании, ко-
торое охватывает деятельность суда не только в надзорной, но и кассационной ин-
станциях. Также в его содержание необходимо включить деятельность, направленную 
на обеспечение единой судебной практики, и дачу судам руководящих разъяснений 
по вопросам правильного понимания и применения действующего законодательства, 
которые возникают при рассмотрении судебных дел, изучение и обобщение судебной 
практики, анализ судебной статистики.

Например, законодательство и практика деятельности судебной власти в Россий-
ской Федерации показывает, что на основании статьи 126 Конституции РФ Верховный 
Суд РФ является высшим судебным органом и осуществляет в предусмотренных фе-
деральным законом процессуальных формах судебный надзор за деятельностью ни-
жестоящих судов и даёт разъяснения по вопросам судебной практики.
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Правовая природа и сущность Верховного Суда РТ, как высшего судебного орга-
на по осуществлению судебного надзора, является главным и важнейшим предметом 
его деятельности по осуществлению надзора за судебной деятельностью нижестоя-
щих судов.

Верховный Суд Таджикистана осуществляет свои надзорные функции на основа-
нии соответствующих процессуальных Кодексов (УПК, ГПК, ПКоАП), в  которых де-
тально регламентируется порядок осуществления данных полномочий.

Право человека и гражданина на обращение в вышестоящий судебный орган с це-
лью защиты или восстановления прав и законных интересов исходит из конституци-
онного права на судебную защиту. Порядок обращения граждан в суды кассационной 
и надзорной инстанций непосредственно определяется соответствующим процессу-
альным законодательством.

Справедливо отмечает Гребенников  В. В., что  закон не  случайно предусмотрел 
кассационной и надзорный порядок проверки судебных постановлений коллегиаль-
но, ясно, что качество проверки и гарантированность судебной защиты прав и закон-
ных интересов сторон и участников процесса при коллегиальном рассмотрении дела 
повышается4.

Важная составляющая деятельности Верховного Суда состоит в том, что послед-
ний компетентен пересматривать принятые нижестоящими судами судебные акты 
по конкретным делам в кассационном и надзорном порядках. Высший судебный ор-
ган страны призван решать важные задачи, предусмотренные гражданским, уголов-
ным, административным процессуальным законодательством, связанные с  закон-
ным, справедливым, обоснованным разрешения правового конфликта.

В  данном контексте считаем логичным провести анализ отличий деятельности 
суда кассационной от надзорной инстанций.

Прежде всего, необходимо изучить объект судебного надзора, под которым сле-
дует понимать сам предмет, на который непосредственно направлена деятельность 
судов, а деятельность вышестоящих судов направлена на проверку судебного акта, 
в связи с чем объектом судебного надзора выступает проверка на законность, спра-
ведливость и обоснованность судебного акта.

Представляется, что объект деятельности суда надзорной инстанции шире и объ-
ёмнее, чем  кассационной. Это объясняется тем, что  предметом кассационного об-
жалования могут быть только судебные акты, принятые судом первой инстанции, 
а  в  надзорной инстанции подлежат проверке принятые решения суда первой, вто-
рой инстанции по конкретному делу. То есть, в полномочия суда надзорной инстанции 
входит рассмотрение и разрешение принятого судом судебного акта, как первой ин-
станции, так и кассационной, на законность и справедливость, что и свидетельствует 
о широком спектре полномочий в данной инстанции.

В процессуальном законодательстве предусматриваются сроки обжалования су-
дебных актов. Так, в  суд кассационной инстанции с  момента получения судебного 
акта по первой инстанции можно обратиться в течение 10 дней по уголовным делам, 
по гражданским делам — 30 дней, а по административным делам — 10 дней. В суд 
надзорной инстанции можно обратиться с надзорной жалобой с момента вступления 
в законную силу судебного акта один год.

На  наш взгляд, судебный надзор представляет собой особую деятельность 
высших судебных органов за  нижестоящими судами, направленную на  выявле-
ние и  устранение нарушений материального и  процессуального законодательства 

при осуществлении ими правосудия, преследующих цель обеспечения защиты прав 
и законных интересов лиц.

Выделим основные характерные процессуальные черты надзорной деятельности 
Верховного Суда, связанные с обеспечением судебной защиты прав и свобод чело-
века и гражданина:

—  является высшим судебным органом в иерархии судов общей юрисдикции;
—  выступает высшей судебной инстанцией, принятые решения имеют оконча-

тельный характер;
—  осуществляет судебный надзор за деятельностью нижестоящих судов в уста-

новленных законом формах;
—  его юрисдикция распространяется на все категории дел, подсудные судам об-

щей юрисдикции.
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КОНТРОЛЬ В СФЕРЕ ЗДРАВООХРАНЕНИЯ
Государство в соответствии с Конституцией Российской Федерации гарантирует 

охрану здоровья каждого человека.
Приняв на  себя соответствующие обязательства, государство должно осущест-

влять и контроль в сфере здравоохранения.
Правительство РФ обеспечивает проведение единой государственной полити-

ки в области здравоохранения, принимает необходимые меры по реализации прав 



140 141

граждан на охрану здоровья; определяет порядок и условия предоставления населе-
нию платных медицинских услуг; организует, направляет, координирует и  контроли-
рует деятельность всех центральных федеральных органов исполнительной власти, 
имеющих отношение к здравоохранению, и определяет их правовой статус; разраба-
тывает, утверждает и финансирует федеральные и региональные программы разви-
тия здравоохранения.

Согласно ст. 9 Федерального закона «Об  основах охраны здоровья граждан 
в Российской Федерации»1, органы государственной власти и органы местного само-
управления, должностные лица организаций несут в пределах своих полномочий от-
ветственность за обеспечение гарантий в сфере охраны здоровья, установленных за-
конодательством Российской Федерации.

В соответствии со статьей 85 Федерального закона «Об основах охраны здоро-
вья граждан в Российской Федерации» контроль в сфере охраны здоровья включает 
в себя:

1. контроль качества и безопасности медицинской деятельности;
2.  государственный контроль в  сфере обращения лекарственных средств, осу-

ществляемый в соответствии с законодательством Российской Федерации об обра-
щении лекарственных средств;

3. государственный контроль при обращении медицинских изделий;
4.  государственный санитарно-эпидемиологический надзор, осуществляемый 

в соответствии с законодательством Российской Федерации о санитарно-эпидемио-
логическом благополучии населения;

5.  государственный контроль в  сфере обращения биомедицинских клеточных 
продуктов.

Министерство здравоохранения Российской Федерации (Минздрав России) яв-
ляется федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции: 
по выработке и реализации государственной политики и нормативно-правовому ре-
гулированию в  сфере: здравоохранения, обязательного медицинского страхования, 
обращения лекарственных средств для  медицинского применения, включая вопро-
сы организации профилактики заболеваний, в том числе инфекционных заболеваний 
и СПИДа, медицинской помощи, медицинской реабилитации и медицинских экспер-
тиз (за исключением медико-социальной экспертизы и военно-врачебной эксперти-
зы), фармацевтической деятельности и т. д.

Министерство здравоохранения РФ осуществляет координацию и  контроль де-
ятельности находящихся в  его ведении: Федеральной службы по  надзору в  сфере 
здравоохранения, Федерального медико-биологического агентства, федеральных 
государственных учреждений и федеральных государственных унитарных предпри-
ятий, Федерального фонда обязательного медицинского страхования2.

Федеральным органом исполнительной власти, который осуществляет функции 
по  контролю и  надзору в  сфере здравоохранения, является Федеральная служба 
по надзору в сфере здравоохранения (Росздравнадзор).

Росздравнадзор относится к  органам исполнительной власти и  выполняет кон-
трольные и надзорные функции в области организации и обеспечения охраны здо-
ровья населения. В  своей работе Росздравнадзор опирается на  действующее 
законодательство и  Конституцию страны. Федеральная служба по  надзору контро-
лируется Министерством здравоохранения и  представляет собой мощную систему, 

включающую в себя центры управления, территориальные органы по субъектам Рос-
сии и федеральные государственные бюджетные учреждения.

Основными функциями органа Росздравнадзор являются:
1.	 Отслеживать качество и безопасность препаратов, изделий и  услуг меди-

цинского характера. Контролировать корректность ценообразования на  отдельную 
продукцию, а также достоверность статистической информации;

2.	 Регулировать выплаты денежных средств лицам, получившим звание «По-
четный донор РФ», а также привлекать к ответственности должностных лиц, которые 
не исполняют установленное положение;

3.	 Осуществлять мониторинг цен, проводить соответствующие экспертизы пре-
паратов на безопасность, регистрировать и фиксировать побочные эффекты, а также 
и осведомлять население о нежелательных реакциях на тот или иной препарат;

4.	 Препятствовать реализации опасных для жизни и здоровья лекарственных 
средств;

5.	 Выдавать лицензии и регистрационные удостоверения на ведения деятель-
ности и реализацию медицинской продукции;

6.	 Выдавать разрешения и сертификаты на транспортировку сильнодействую-
щих и наркотических средств;

7.	 Изготавливать и регистрировать препараты;
8.	 Доносить до населения и вышестоящих инстанций результаты исследова-

тельской деятельности;
9.	 Контролировать порядок работы организаций из сферы здравоохранения;
10.	 Качественно и  в  полном объеме исполнять обязанности, установленные 

действующим законом.
Кроме того, часть государственных функций контроля и надзора в  сфере здра-

воохранения выполняет Федеральная служба по надзору в сфере защиты прав по-
требителей и  благополучия человека (Роспотребнадзор), ранее подведомственный 
Министерству здравоохранения и социального развития РФ, но с мая 2012 года нахо-
дящаяся в непосредственном ведении Правительства России.

Роспотребнадзор непосредственно осуществляет:
—  контроль за  санитарно-эпидемиологическим состоянием лечебно-профилак-

тических учреждений;
—  контроль за соблюдением правил продажи отдельных предусмотренных зако-

нодательством Российской Федерации видов товаров;
—  контроль за выполнением работ, производством, транспортировкой, хранени-

ем, применением (использованием) и утилизацией продукции производственнотехни-
ческого назначения, в случаях, когда требуется непосредственное участие человека, 
и товаров для личных и бытовых нужд граждан;

—  контроль за производством, транспортировкой, закупкой, хранением, реализа-
цией и применением (использованием) потенциально опасных для человека химиче-
ских, биологических веществ и отдельных видов продукции после их государственной 
регистрации;

—  контроль за  проведением санитарно-противоэпидемических (профилактиче-
ских) мероприятий, направленных на профилактику инфекционных и паразитарных 
заболеваний.

Таким образом, государственный контроль в сфере здравоохранения осуществля-
ют органы как общей, так и специальной компетенции. С одной стороны, это должно 
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восприниматься как положительный момент, а с другой — это имеет свои недостат-
ки. В связи с тем, что все органы имеют разную подчиненность, то это может препят-
ствовать созданию единой системы контроля. Необходимо изменить систему государ-
ственного контроля, то есть унифицировать, повысить ее независимость.

1 См.: Федеральный закон от 21 ноября 2011 г. № 323‑ФЗ (ред. от 29 мая 2019 г.) «Об основах охраны 
здоровья граждан в Российской Федерации» // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2011. № 48, ст. 
6724; 2019. № 22, ст. 2675.

2 См.: Постановление Правительства РФ от 19 июня 2012 г. № 608 (ред. от 5 июня 2019 г.) «Об утверж-
дении Положения о  Министерстве здравоохранения Российской Федерации» // Собр. законодательства 
Рос. Федерации. 2012. № 26, ст. 3526; 2019. № 23, ст. 2970.
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ЭФЕКТИВНОСТЬ ОБЯЗАТЕЛЬНЫХ РАБОТ  
КАК МЕРЫ АДМИНИСТРАТИВНОЙ ОТВЕТСТВЕННОСТИ, 

ПРИМЕНЯЕМОЙ К НЕСОВЕРШЕННОЛЕТНИМ ПРАВОНАРУШИТЕЛЯМ
Теоретическое осмысление деятельности по укреплению законности и правопо-

рядка стоит как  первоочередная задача перед учеными и  практиками. Повышение 
уровня правового поведения несовершеннолетних представляется авторам как при-
оритетный сегмент этого процесса. Административное наказание за совершение про-
тивоправного деяния является отрицательной оценкой поведения правонарушителя 
со  стороны государства. Усиление эффективности воздействия административного 
наказания, применяемого к несовершеннолетнему имеет своё начало в разработке 
и рассмотрении практикоориентированных постулатов.

Кодекс об административных правонарушениях РФ (далее — КоАП РФ)  1, уста-
навливает систему административных наказаний, применяемых как на федеральном, 
так и на региональном уровне. В отношении несовершеннолетних правонарушителей 
возможно применение таких санкций как предупреждение, административный штраф, 
конфискация орудия совершения или предмета административного правонарушения; 
лишение специального права (на  управление мопедом и  мотоциклом); обязатель-
ные работы; административный запрет на  посещение мест проведения официаль-
ных спортивных соревнований в дни их проведения. Целью административной ответ-
ственности помимо превенции является и правовое воспитание лица, совершившего 
правонарушение. При этом, административно-деликтное законодательство устанав-
ливает, в  случаях назначения административного штрафа и  отсутствия заработка 

(дохода) у несовершеннолетнего правонарушителя, «делегирование» законным пред-
ставителям несовершеннолетнего исполнение этого наказания посредством уплаты 
указанной в постановлении суммы. Исходя из этого, субъективная цель администра-
тивной ответственности несовершеннолетнего достигается косвенно, опосредован-
но, без воздействия на правовое поведение личности несовершеннолетнего право-
нарушителя и, на наш взгляд, утрачивается цель административной ответственности 
по предотвращению совершения в будущем административных правонарушений.

Для  данной категории правонарушителей следует акцентировать внимание ор-
гана юрисдикции на  специфическом воспитательном воздействии, что  эффектив-
но скажется на  уровне психологического развития несовершеннолетнего. КоАП РФ 
достаточно лоялен к несовершеннолетним и устанавливает возможность по итогам 
рассмотрения дела об  административном правонарушении несовершеннолетне-
го комиссией по  делам несовершеннолетних и  защите их  прав (далее  — КДНиЗП) 
освобождать несовершеннолетнего от  административной ответственности. Данная 
ситуация может возникнуть лишь в исключительных случаях, при учёте конкретных 
обстоятельств рассматриваемого дела, полученной информации о несовершеннолет-
нем. После вынесения постановления о прекращении производства по делу об адми-
нистративном правонарушении к несовершеннолетнему применяются меры не адми-
нистративной ответственности, а воспитательного воздействия.

Полагаем, что  привлечение к  обязательным работам лиц, нарушивших адми-
нистративно-деликтное законодательство, становится средством воспитательно-
го процесса и  мерой профилактики правонарушений. Суть обязательных работ 
в  непосредственном воздействии через полезную деятельность во  благо общества 
на психологическое состояние несовершеннолетнего. Являясь мерой административ-
ного принуждения, обязательные работы содержат в себе первоочередную воспита-
тельную цель, а также применяются в целях предупреждения совершения новых пра-
вонарушений. По  общему правилу административное наказание не  может унижать 
человеческое достоинство несовершеннолетнего правонарушителя и причинять ему 
физические страдания, «ограничения и лишения связанные с применением санкций 
оказывают воспитательное воздействие на правонарушителей, заставляют их заду-
маться над своим поведением и добросовестно выполнять правовые предписания».2 
Воспитательная роль обязательных работ может быть эффективной и они действи-
тельно будут способствовать предупреждению правонарушений в результате точеч-
ного правового воздействия на несовершеннолетнего.

Повышенное внимание к этой мере юридической ответственности со стороны го-
сударства выражается в декриминализации обязательных работ, в единстве сущно-
сти уголовного и административного наказаний3 при семантическом анализе. В рам-
ках научных исследований предлагалось наиболее активно применять обязательные 
работы к подросткам в возрасте от 16 до 18 лет4. Данной позиции не противоречат 
и нормы КоАП РФ, имея ссылки лишь на общий порядок их применения.

Применение обязательных работ административно-деликтном законодательстве 
прописано как выполнение в свободное время от основной работы, службы, учебы 
бесплатные общественно полезные работы5. Несомненно, это вызывает у ученых-ад-
министративитстов недоумение в части их правовой природы, как трудовой деятель-
ности, назначаемой по принуждению6. Точку в этих размышлениях поставил Консти-
туционный Суд РФ, указав, что  обязательные работы «не  являются недопустимым 
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способом принуждения к труду»7. Привлечение к общественно полезной деятельно-
сти является наиболее оптимальной мерой воздействия на несовершеннолетнего.

Исследуя производство по делам об административных правонарушениях в от-
ношении несовершеннолетних, предлагаем установить юрисдикционные полномочия 
по  назначению обязательных работ во  внесудебном порядке, а  реализовывать эту 
меру на практике будет КДНиЗП. Но с этим не согласились бы приверженцы «юве-
нального направления». Имеют место предложения в части передачи из юрисдикци-
онной подведомственности, и вообще об отстранении, КДНиЗП от рассмотрения дел 
об административных правонарушениях несовершеннолетних с передачей этих дел 
в федеральные суды8. Анализируя юрисдикцию КДНиЗП, проведём аналогию их де-
ятельности, с деятельностью присяжных заседателей9. Отсутствие юридического об-
разования позволяет принимать последним решения в рамках уголовно-деликтного 
законодательства, что имеет, по сравнению с административно-деликтным законом, 
более суровые последствия. Также КоАП РФ устанавливает создание административ-
ных комиссий в соответствии с законами субъектов Российской Федерации для рас-
смотрения дел об административных правонарушениях, предусмотренных законами 
субъектов Российской Федерации10.

По  мнению авторов, в  административно-деликтном законодательстве следует 
установить полномочия по применению КДНиЗП к несовершеннолетним правонару-
шителям обязательных работ, ведь её юрисдикционная деятельность направлена 
в первую очередь на защиту прав несовершеннолетних.

1 Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях от 30 декабря 2001 года № 
195‑ФЗ // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2002. № 1 (ч. 1), ст. 1; 2019. № 31, ст. 4473.

2 Управление. Гражданин. Ответственность. Сущность, применение и эффективность административ-
ных взысканий / Попов Л. Л., Шергин А. П. — Л.: Наука, 1975. С. 134; Кудрявая А. А. Воспитательная роль 
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ДОБРОВОЛЬНОЕ ПЕРЕСЕЛЕНИЕ СООТЕЧЕСТВЕННИКОВ 
В РОССИЮ: АДМИНИСТРАТИВНО-ПРАВОВОЙ АСПЕКТ

Административно-правовое регулирование миграционных процессов по  пере-
селению соотечественников в Россию — это один из подвидов правового регулиро-
вания миграционной политики. Основано оно на реализации административно-пра-
вовых норм и  административно-правовых средств государственными служащими 
уполномоченных органов исполнительной власти. На сегодняшний день миграцион-
ная политика выступает одним из приоритетных направлений в политической и эко-
номической деятельности государства. Миграционная политика, если она проводится 
эффективно, оказывает активное влияние на  внутреннюю политику нашей страны, 
а в настоящее время еще и на один из её доминирующих аспектов — демографи-
ческое развитие. Рассматриваемое политическое направление зависит от качествен-
ного правового регулирования, в своей основе имеет, в том числе и Концепцию го-
сударственной миграционной политики РФ до 2025 года1. Практическое применение 
миграционного законодательства Российской Федерации реализуется посредством 
деятельности уполномоченных органов государственной власти в  сфере миграции, 
которая направлена на выработку и реализацию государственной политики и норма-
тивно-правовое регулирование2. О формировании миграционной политики в начале 
XXI  века учеными отмечалось, что  процесс разработки национальной миграцион-
ной политики должен проходить ряд этапов. Первый этап направлен на определение 
предмета, для чего будет производиться та или иная программа, результат проводи-
мых мероприятий. На втором этапе формулируются цели и задачи проводимой по-
литики. На  третьем этапе разрабатываются программы для  определения подходя-
щих инструментов, которые могут поспособствовать для реализации поставленных 
целей и задач. Далее определяются соответствия в вопросах ведения администра-
тивных структур, и  по  итогу закрепляется нормативно-правовой базой3. Применив 
теоретические разработки к  осуществляемой на  настоящий момент миграционной 
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политике в  государстве, можно констатировать, что  этапы последовательно реали-
зуются, но нормативное регулирование требует более тщательной проработки в виду 
реализации ряда острых вопросов.

Миграция имеет характер социального индикатора, то есть реакцию населения 
на  социально-экономические и  социально-политические процессы. Миграционная 
политика выступает в  качестве катализатора на  изменения государственного воз-
действия в данной сфере. Сегодня в России развитие социальной политики в сфере 
миграции отражено в регулировании внешней трудовой миграции, в формировании 
наиболее благоприятных условий для  получения гражданства Российской Федера-
ции нашим соотечественникам, проживающими в странах СНГ после распада СССР, 
а также в изменении направленности внутренней миграции в Российской Федерации. 
Государство ожидает миграционную активность после установления формулы воз-
вращения лиц (воссоединения родственных связей, возвращение на территорию му-
ниципалитета, где родился), ранее проживавших на территории Российской Федера-
ции (или СССР), а сейчас проживающих за рубежом, на постоянное место жительства 
в нашу страну. Миграционный приток может компенсировать естественную убыль на-
селения и стать истоком трудовых ресурсов для российской национальной экономики.

В 2006 году представленное направление получило закрепление в Государствен-
ной программе по оказанию содействия добровольному переселению в Российскую 
Федерацию соотечественников, проживающих за  рубежом (далее  — Государствен-
ная программа). Позитивное направление этого документа имеет первоочередное 
направление на  объединение потенциала соотечественников, проживающих за  ру-
бежом (далее  — соотечественники). Направленность Государственной программы, 
как в целом и миграционной политики государства, имеет как экономические цели, 
связанные с потребностями развития российских регионов, так и социальные, направ-
ленные на стабилизацию численности населения Российской Федерации, на решение 
демографических проблем на территории их вселения. 4 Для решения поставленных 
в Государственной программе задач полномочия по координации деятельности фе-
деральных органов исполнительной власти и органов исполнительной власти субъ-
ектов Российской Федерации переданы Министерству внутренних дел Российской 
Федерации (далее — МВД России), которым также реализуется нормативно-право-
вое регулирование в сфере миграции. Центральным звеном в рассматриваемой сфе-
ре выступает Главное управление по вопросам миграции МВД России, а на уровне 
субъектов Российской Федерации осуществляют деятельность территориальные ор-
ганы — Управления по вопросам миграции ГУ МВД России по региону.

С  2011  года в  Саратовской области реализуется подпрограмма Государствен-
ной программы «Оказание содействия добровольному переселению в  Российскую 
Федерацию соотечественников, проживающих за рубежом»5. Ответственным за ре-
ализацию подпрограммы выступает Министерство занятости, труда и миграции Са-
ратовской области, а исполнитель организации управления реализации подпрограм-
мы — Управление по вопросам миграции ГУ МВД России по Саратовской области. 
Вопросы, связанные с развитием подпрограммы направлены на укрепление социаль-
но-экономического состояния региона. Мониторинг применения программных крите-
риев, представленный на сайте УВМ ГУ МВД России Саратовской области показыва-
ет сведения о первых этапах реализации, когда Саратовская область была включена 
в программу. По итогам действия программы в конце 2011 года она не была реализова-
на в целом в Поволжском федеральном округе6. В последующие годы положительная 

динамика затрагивала Саратовскую область, но менее активно, чем, например, При-
морский край. Информация о прибытии и постановке на учёт во II квартале 2019 года 
в Российскую Федерацию характеризуется наличием 28 тысяч участников Государ-
ственной программы и членов их семей. Следует отметить большую миграционную 
привлекательность таких регионов как Тульская (2,74 тыс. чел.), Калужская (2,42 тыс. 
чел.). Недостаточно заинтересованы соотечественники переселением в Поволжье — 
Самарская (0,98 тыс. чел.) и Саратовская (0,88 тыс. чел.) области7.

Таким образом, полагаем, что административно-правовое регулирование добро-
вольного переселения соотечественников в Россию, в частности в Саратовскую об-
ласть, следует усовершенствовать посредством расширения комплекса специфи-
ческих способов воздействия на соотечественников, направленных на привлечение 
ещё большего притока желающих вселиться на территорию Российской Федерации.

При  планировании миграционной политики, в  том числе по  добровольному пе-
реселению соотечественников, проживающих за  рубежом, следует более чётко 
определить цель их  вселения в  Россию: акцент  ли это на  демографический рост 
или на поднятие экономики в стране? В первом случае требуется установить квоты 
на «социальный пакет услуг», связанных с увеличением населения страны (бесплат-
ные внеочередные медицинские услуги, внеочередные места в организации дошколь-
ного образования и прочее). Во втором — предусмотреть квоты на наличие вакантных 
трудовых мест или возможности для получения дополнительного профессионального 
образования с последующим трудоустройством. Полагаем, разработка и установле-
ние ответов на  обозначенные вопросы в  уполномоченных органах исполнительной 
власти субъекта Российской Федерации, позволит обеспечить интеграцию и  защи-
щенность публичных государственных интересов и личных прав и законных интере-
сов соотечественников, прибывающих из‑за рубежа, а также упрощение реализуемой 
государством миграционной политики.
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ПРИНЦИП ПРОФЕССИОНАЛИЗМА  
В СИСТЕМЕ ГОСУДАРСТВЕННОЙ СЛУЖБЫ:  

НЕКОТОРЫЕ ПРОБЛЕМЫ РЕАЛИЗАЦИИ
Принципы государственной службы — это основополагающие положения, опре-

деляющие важнейшие закономерности в организации и функционировании государ-
ственной службы1. Они нашли закрепление в Федеральном законе от 27 июля 2004 г. 
№ 79‑ФЗ от 27 июля 2004 г. «О государственной гражданской службе Российской Фе-
дерации»2. Одним из них является принцип профессионализма, который предполага-
ет наличие всесторонних знаний, владение необходимыми навыками в соответству-
ющей области.

Данный принцип можно рассматривать в двух аспектах. В широком аспекте про-
фессионализм предполагает получение специального профессионального образо-
вания, необходимого для  выполнения общих профессиональных задач и  функций, 
В узком аспекте под профессионализмом понимается качественное выполнение спе-
циальных задач и функций, которые характерны для конкретного вида служебной де-
ятельности, решения узкопрофессиональных задач3

К сожалению, уровень профессионализма государственных гражданских служа-
щих весьма далек от  идеала. Об  этом свидетельствуют материалы исследований, 
согласно которым до  24 процентов служащих не  соответствуют предъявляемым 
требованиям4.

В этой связи проблема качественной подготовки специалистов, занятых в системе 
органов государства, не теряет своей актуальности.

Реализации рассматриваемого принципа осуществляется различными способа-
ми. Прежде всего посредством закрепления в нормативно-правовых актах квалифи-
кационных требований, предъявляемых по должностям государственной гражданской 
службы к уровню образования и виду, профессиональным знаниям и навыкам, необ-
ходимым для исполнения должностных обязанностей. За последние годы в этом на-
правлении предприняты определенные шаги.

Так, в 2016 г. в Федеральный закон от 27 июля 2004 г. «О государственной граж-
данской службе Российской Федерации» были внесены изменения, в  соответствии 
с  которыми в  качестве обязательного квалификационного требования, предъявля-
емого при  замещении должностей гражданской службы категорий «руководители», 
«помощники (советники)», «специалисты» высшей и главной групп требуется наличие 
высшего образования не ниже уровня специалитета либо магистратуры.

В отношении должностей названных категорий ведущей группы действует преж-
нее правило, предусматривающие наличие высшего образования по  направлению 
подготовки бакалавриат. С  таким подходом вряд  ли можно согласиться, Практика 
свидетельствует, что именно руководители и специалисты ведущей группы реализу-
ют основной комплекс государственно  — властных полномочий органов публичной 
власти. Именно они осуществляют подготовку проектов управленческих решений, 

принимаемых органами государства, проводят контрольно-надзорные проверки, при-
меняют меры принудительного характера и т. п.

Известно, что  обучение по  направлению подготовки «бакалавриат» предусма-
тривает, прежде всего получение общих знаний в определенной сфере. Подготовка 
специалистов и магистров помимо этого предполагает получение специальных зна-
ний, необходимых при осуществлении конкретных видов профессиональной деятель-
ности. В этой связи представляется целесообразным установить квалификационное 
требование, предъявляемое к  должностям категорий «руководители» и  «специали-
сты» ведущей группы о наличии высшего образования по направлениям подготовки 
специалитет или магистратура. При этом важно, чтобы это образование было про-
фильным, т. е. соответствовать характеру осуществляемой деятельности. Такой под-
ход позволит повысить обоснованность и эффективность деятельности государствен-
ных органов.

Несколько иначе решается вопрос о квалификационных требованиях к уровню об-
разования в органах прокуратуры. В части 1 статьи 40.1 Федерального закона от 17 
января 1992  г. № 2202–1 «О  прокуратуре Российской Федерации» предусмотрено, 
что прокурорами могут быть граждане, получившие высшее юридическое образова-
ние по имеющей государственную аккредитацию образовательной программе5. Таким 
образом, на должности прокурора, его заместителей и помощников могут быть назна-
чены лица, являющиеся «бакалаврами юриспруденции», т. е. имеющие высшее об-
разование первой ступени. Данное положение явно противоречит законодательству 
о государственной службе и нуждается в уточнении.

Существенную роль в подготовке специалистов мог бы сыграть институт целево-
го обучения, который позволяет органом публичной власти заключать договор об об-
учении не  только с  абитуриентами, но  и  со  студентами вузов по  соответствующей 
образовательной программе. Это обусловлено тем, что  многие студентами только 
на старших курсах осознают значимость получаемой профессии и перспективы с этим 
связанные, поскольку обязан не менее трех лет отработать в органе, с которым за-
ключен договор6.

Однако до сих пор целевое обучение не получило должного развития. Так, в 2019 г. 
в Пермском государственном университете по большинству специальностей на целе-
вое обучение выделено 1–2 места7. Аналогичная ситуация в РАНХ и ГС при Президен-
те РФ8 и многих других вузах. Между тем именно целевое обучение позволяет макси-
мально адаптировать образовательные программы к практике деятельности органов 
государства.

Помимо требований, предъявляемых к  уровню и  виду образования, лица, пре-
тендующие на замещение должностей государственной службы, должны также соот-
ветствовать требованиям, предъявляемым к знаниям и умениям, которые необходи-
мы для исполнения должностных обязанностей. Законодательно перечень указанных 
требований не определен. Это, как правило, знание законодательства по профилю 
служебной деятельности, основ делопроизводства, умение работать с документаци-
ей и  информационно-коммуникационными технологиями. Реже встречаются такие 
требования как  умение мыслить системно, использование опыта и  мнения коллег, 
знание правил делового общения, умение работать в стрессовых ситуациях и т. д. 9

Конкретный перечень названных знаний и умений закрепляется в должностном ре-
гламенте государственного служащего и зависит от области и вида его деятельности.
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Профессионализм государственных служащих предполагает не только выполне-
ние ими своих обязанностей на высоком уровне, но и постоянное «профессиональное 
развитие». Оно направлено на  поддержание и  повышение гражданским служащим 
уровня квалификации, необходимого для  надлежащего исполнения должностных 
обязанностей. Профессиональное развитие осуществляется в течение всего периода 
прохождения государственной службы и включает, в  себя дополнительное профес-
сиональное образование, а также иные мероприятия, направленные на повышение 
профессионального мастерства, в частности, семинары, тренинги, конференции, ста-
жировки и др. 10.

Основной формой дополнительного профессионального образования является 
повышение квалификации, которое позволяет гражданскому служащему совершен-
ствовать свои знания в области, непосредственно связанной с его профессиональ-
ной деятельностью. Так, по данным Федеральной службы государственной статисти-
ки в 2017 г. 97 % служащих данного органа прошли курсы повышения квалификации11. 
При этом образовательные организации зачастую предлагают программы, соответ-
ствующие требованиям, предъявляемым к  профессионализму не  только государ-
ственных, но  и  муниципальных служащих. Например, Пермским филиалом РАНХ 
и ГС реализованы образовательные программы «Государственная политика в обла-
сти противодействия коррупции», «Контрольно-надзорная деятельность в Российской 
Федерации», «Управление государственными и муниципальными закупками» 12.

Повышение квалификации может осуществляться в объеме не менее 16 часов. 
К сожалению, на практике повышение квалификации в минимальном объеме полу-
чило широкое распространение, т. к. руководители многих органов государства фор-
мально подходят к решению этого вопроса. Представляется, что в таком объеме по-
вышение квалификации может проводиться лишь в исключительных случаях, когда, 
например, требуется обновить знания в связи с изменениями в законодательстве. Не-
целесообразно направление на повышение квалификации в таком объеме лиц, впер-
вые принятых на государственную службу.

Важным элементом профессионального развития гражданских служащих являет-
ся стажировка, поскольку позволяет закрепить полученные знания на практике. Кроме 
того она позволяет изучить новые методы работы, выявить проблемы, возникающие 
в процессе профессиональной деятельности и пути их разрешения. Так как в насто-
ящее время формы ее реализации не  определены, полагаем, что  стажировка мо-
жет рассматриваться как  составная часть профессиональной переподготовки либо 
как самостоятельная форма, используемая при назначении служащего на должность 
категории «руководители». Продолжительность стажировки может определяться со-
ответственно образовательной организаций или  лицом, принявшим решение о  на-
правлении служащего на стажировку.

Согласно указу Президента РФ от 21.02.2019 г. № 68 одним из направлений про-
фессионального развития является самостоятельное изучение гражданскими служа-
щими образовательных материалов, тематика которых соответствует направлению 
их профессиональной служебной деятельности и  которые размещены едином спе-
циализированном информационном ресурсе, созданном на базе федеральной госу-
дарственной информационной системы в  области государственной службы. Само-
образование должно осуществляться возможна на основе индивидуальных планов, 
разрабатываемых государственными служащими в соответствии с должностным ре-
гламентом и типовыми программами, утвержденными органами государства.

Таким образом, можно сделать вывод, что в целях повышения профессионализ-
ма следует:

—  разработать более четкие критерии и требования, предъявляемые как канди-
датам на замещение должностей государственной гражданской службы, так и к самим 
служащим;

—  совершенствовать систему профессионального развития служащих, исполь-
зуя современные методы и информационные технологии,

—  повысить уровень их личной мотивации в повышении профессионализма. Это-
му могут способствовать должный уровень денежного содержания, усиление влияния 
профессионального развития на должностной рост, а также более высокая степень 
ответственности гражданских служащих за невыполнение или ненадлежащее выпол-
нение ими своих обязанностей.
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старший преподаватель кафедры административного и муниципального права  

ФГБОУ ВО «Саратовская государственная юридическая академия»

ПРАВОВЫЕ ВОПРОСЫ ГОСУДАРСТВЕННОГО РЕГУЛИРОВАНИЯ 
И УПРАВЛЕНИЯ В ОБЛАСТИ ЭКОНОМИКИ

Время, прошедшее после перехода нашего государства на рыночные отношения, 
показало, что  вопрос регулирования экономики, а  именно контроль в  данной сфе-
ре, с  каждым годом приобретает всё большую актуальность. Процессы приватиза-
ции и коммерциализации, начавшиеся с начала 90‑х годов XX века, побудили госу-
дарство к  законодательному урегулированию в указанных направлениях. А в связи 
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с развитием современных высоких технологий у  граждан возникают новые потреб-
ности, что способствует появлению и новых видов предпринимательской деятельно-
сти, которые также необходимо контролировать со стороны государственных органов.

Прежде всего, необходимо дать определения двум основным понятиям, исполь-
зуемые в данной статье:

Экономическая деятельность представляет собой любую деятельность физиче-
ских и юридических лиц в целях получения хозяйственно-экономической выгоды от её 
осуществления.

Под административно-правовым регулированием в области экономики понима-
ется деятельность органов исполнительной власти (государственного управления) 
и их должностных лиц по реализации в области экономики функций государственной 
власти, цель и суть которой — организация исполнения законов и других общих норма 
и предписаний полномочных государственных органов1.

Рассмотрим основные государственные органы и их функции в сфере регулирова-
нии экономической области РФ:

Министерство экономического развития РФ (далее — Минэкономразвития Рос-
сии) разрабатывает государственные направления в сфере социально-экономическо-
го развития, развития предпринимательской деятельности, создания и функциониро-
вания особых экономических зон на территории РФ и т. д. 2

В ведении Минэкономразвития находится федеральное агентство по управлению 
государственным имуществом (далее — Росимущество), которое осуществляет та-
кие функции, как оказание государственных услуг и надзор в сфере имущественных 
отношений, проведение единой государственной политики в области имущественных 
и земельных отношений и др. 3

Немаловажную роль в сфере правового регулирования и управления в области 
экономики играет Федеральная антимонопольная служба (далее  — ФАС), которая 
осуществляет контроль за соблюдением антимонопольного законодательства, есте-
ственных монополий и  рекламы, а  также предупреждает монополистическую дея-
тельность, недобросовестную конкуренцию и  другие нарушения антимонопольного 
законодательства4.

Также необходимо отметить и Федеральную налоговую службу (далее — ФНС), 
основные функции которой заключаются в контроле и надзоре за соблюдением зако-
нодательства о налогах и сборах, за производством и оборотом табачной продукции, 
за применением контрольно-кассовой техники, а также государственная регистрация 
юридических лиц, физических лиц в  качестве индивидуальных предпринимателей 
и крестьянских (фермерских) хозяйств и др. 5

Одним из направлений указанных выше государственных органов является осу-
ществление правового регулирования и управления в области экономики. При этом 
они способствуют в  создании и  финансовой устойчивости страны, а  также обеспе-
чивают стабильную деятельность отечественного финансового рынка, который слу-
жит одним из  основных механизмов распределения денежных ресурсов. Поэтому 
его стабильность и эффективность функционирования влияют на устойчивость фи-
нансовой системы государства. А  от  эффективности финансовой системы России, 
в свою очередь, зависят успех в преодолении кризиса и стабилизация отечественной 
экономики6.

Однако, как было указано во вступлении статьи, за последние годы в связи с соз-
данием новых технологий, а именно развитием интернета и электронной коммерции, 

появились и новые виды предпринимательской деятельности. Например, всё боль-
ше потребителей осуществляют свои покупки через интернет-магазины и  сайты, 
а самозанятые граждане оказывают услуги (репетиторство и т. д.) дистанционно (по-
средством связи «Skype»). Крайне важной в этой связи является защита прав граж-
дан-потребителей, реализуемая через установление юридической ответственности 
за качество товаров (в т. ч. информации), работ и услуг, предоставляемых продавца-
ми в рамках электронной торговли.

Часто под  предпринимательскую деятельность в  сети «Интернет» маскируются 
мошеннические действия, в частности:

—  связанные с интернет-магазинами (покупатель оплачивает товар, а затем либо 
не получает его, либо получает, но в меньшем количестве или худшего качества);

—  сайты-подделки, создаваемые с  целью выманивания денежных средств 
или взлома аккаунтов, с последующей рассылкой писем, содержащих ссылки на вре-
доносные программы7.

Кроме того, как справедливо указывает О. В. Сидорова, «всемирный характер ох-
вата сети «Интернет» не дает возможности в полной мере проводить налоговый учет 
в рамках конкретной страны. Из-за специфики самой отрасли перетекание информа-
ционных потоков в сети «Интернет» зачастую невозможно регламентировать нормами 
отдельно взятого государства. В связи с этим встает вопрос разработки международ-
ных правовых актов в данной области»8. Наше государство сильно заинтересовано 
в разработке таких актов субъектов международных отношений.

Отметим ситуации, недостаточно урегулированные на законодательном уровне, 
в связи с чем, предлагается комплекс мер по устранению пробелов в экономическом 
регулировании, а именно:

—  создание в Минэкономразвития России отдельного подразделения, занимаю-
щегося регламентацией экономических отношений в сети «Интернет»;

—  проведение Росимуществом единой государственной политики в области иму-
щественных отношений, осуществляемые посредством интернет-источников;

—  усиление контроля со стороны ФАС в области недопущения антимонопольного 
законодательства в сети «Интернет»;

—  ужесточение контроля и надзора со стороны ФНС в области интернет-продаж 
и оказания услуг через сеть «Интернет».

Указанные предложения, несомненно, должны улучшить экономический климат 
в РФ.
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доцент кафедры гражданского и хозяйственного права Академии управления  

при Президенте Республики Беларусь, кандидат юридических наук, доцент

НЕКОТОРЫЕ ВОПРОСЫ АДМИНИСТРАТИВНОЙ ОТВЕТСТВЕННОСТИ 
ЗА НАРУШЕНИЕ ПРАВ В СФЕРЕ ТРУДА:  

ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВО РЕСПУБЛИКИ БЕЛАРУСЬ  
И РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

Рассмотрение проблем ответственности в  области трудовых отношений, 
по‑нашему мнению, надлежит начинать и связывать с такой категорией, как правовой 
статус субъектов трудового права. Каждый субъект трудового права наделен право-
вым статусом, который являет собой основу его правового положения как возможно-
го участника конкретных правовых отношений. Согласно сложившемуся в науке тру-
дового права мнению, правовой статус субъектов данной отрасли включает в  себя 
следующие элементы: трудовую правосубъектность (правоспособность и дееспособ-
ность); основные (статутные) права и обязанности, закрепленные законодательством; 
юридические гарантии этих прав и обязанностей; ответственность за нарушение прав 
и неисполнение (ненадлежащее исполнение) обязанностей. Четвертый элемент пра-
вового статуса, юридическая ответственность, на чем, собственно говоря, мы и хотим 
остановить наше внимание, придает правам субъектов, в частности, и их правово-
му статусу, в целом, должную степень определенности и стабильности, воздействуя 
на тех или иных лиц посредством применения к ним санкций, если они не выполняют 
или ненадлежащим образом выполняют свои обязанности.

Охрана трудовых прав осуществляется посредством различных отраслей права: кон-
ституционного, трудового, административного, уголовного. Соответственно этому, можно 
говорить о том, что вопросы ответственности за нарушение этих прав носят межотрас-
левой характер. С точки зрения трудоправового статуса и обеспечения прав участников 
трудовых отношений, безусловно, в центре внимания находится трудоправовая ответ-
ственность, классически подразделяющаяся на дисциплинарную и материальную. Од-
нако роль административной ответственности здесь также достаточно велика, в связи 
с чем о ней пойдет речь далее. В данной статье мы рассмотрим не все составы админи-
стративных правонарушений за нарушения трудового законодательства, а уделим внима-
ние лишь тем, которые тесно связаны с обеспечением наиболее значимых прав в сфере 
труда, в особенности с позиций международно-правовых стандартов.

В  первую очередь, хотелось  бы уделить внимание вопросам надлежащего 
оформления трудовых отношений. Можно утверждать, что  данная проблема носит 

достаточно серьезный характер. Неслучайно, в Декларации столетия Международной 
организации труда (далее — МОТ) о будущем сферы труда (далее — Декларация), 
принятой в 2019 на 108 сессии Международной конференции труда по случаю сто-
летия МОТ, указывается в качестве одной из первоочередных задач необходимость 
сокращения и  ликвидации неформального сектора экономики, что  подразумевает 
соответствующее оформление отношений, связанных с  трудовой деятельностью. 
По  нашему мнению, в  трудовом законодательстве Республики Беларусь (далее  — 
РБ) здесь имеются определенные проблемы. С одной стороны, в ст. 18 Трудового ко-
декса РБ (далее — ТК РБ) вроде бы достаточно ясно прописана письменная форма 
трудового договора. Однако четких санкций относительно ответственности за ее на-
рушение нет. Актуальность данного вопроса также усиливается и тем, что до сих пор 
в трудовом законодательстве предусмотрена возможность так называемого фактиче-
ского допуска к работе, как альтернативе письменной форме трудового договора (ст. 
25 ТК РБ). Аналогичная норма имеется и в Трудовом кодексе Российской Федерации 
(далее — ТК РФ) в ст. 67 ТК РФ. Откровенно говоря, мы не одобряем подобный подход 
трудового законодательства к форме трудового договора и полагаем, что, в конечном 
итоге, фактический допуск работника к работе, как форма (начало действия) трудо-
вого договора должен быть упразднен, а нанимателю (работодателю) и его должност-
ным лицам должно быть категорически запрещено допускать работника к исполнению 
трудовых обязанностей без надлежащим образом оформленного трудового договора. 
Однако, возвращаясь к ныне действующему положению, отметим, что согласно п. 4 
ст. 9.19 Кодекса РБ об административных правонарушениях (далее — КоАП РБ) иные 
нарушения законодательства о труде, кроме нарушений, предусмотренных статьями 
9.16–9.18 КоАП РБ1 и частями 1 и 3 рассматриваемой статьи, причинившие вред ра-
ботнику, влекут наложение штрафа в  размере от  двух до  двадцати базовых вели-
чин. 2 Вместе с тем, возникает вопрос, что следует понимать под вредом, причинен-
ным работнику, можно ли в данном случае полагать, что несоблюдение письменной 
формы трудового договора — это одна из форм причинения вреда работнику? Более 
предпочтительной представляется позиция, закрепленная в ст. 5.27 Кодекса Россий-
ской Федерации об административных правонарушениях (далее — КоАП РФ), в ко-
торой указывается, что уклонение от оформления или ненадлежащее оформление 
трудового договора либо заключение гражданско-правового договора, фактически ре-
гулирующего трудовые отношения между работником и  работодателем, влечет на-
ложение административного штрафа на должностных лиц в размере от десяти тысяч 
до двадцати тысяч рублей; на лиц, осуществляющих предпринимательскую деятель-
ность без образования юридического лица, — от пяти тысяч до десяти тысяч рублей; 
на юридических лиц — от пятидесяти тысяч до ста тысяч рублей. Отметим, однако, 
что при этом в белорусском законодательстве предусмотрена ответственность за не-
соблюдение письменной формы гражданско-правовых договоров на выполнение ра-
бот, оказание услуг или создание объектов интеллектуальной собственности, заклю-
чаемых юридическим лицом или индивидуальным предпринимателем с гражданами, 
а также за отсутствие в этих договорах условий, установленных законодательством 
(ст. 9.25 КоАП РБ), в виде наложения штрафа на индивидуального предпринимателя 
или юридическое лицо в размере десяти процентов от суммы договора, а при невоз-
можности ее установления — до пятнадцати базовых величин. В целях оптимизации 
защиты прав лиц в процессе оформления с ними трудовых отношений белорусско-
му законодателю следовало бы непосредственно предусмотреть административную 
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ответственность за несоблюдение предписаний законодательства о форме трудового 
договора, используя опыт РФ.

Рассматривая далее проблемы административной ответственности, хотелось бы 
уделить некоторое внимание ряду моментов, касающихся заработной платы. С точ-
ки зрения обеспечения реализации концепции достойного труда эти вопросы пред-
ставляют большую актуальность. В первую очередь, то, о чем неоднократно заявляла 
и заявляет МОТ на протяжении своего уже столетнего существования — это достой-
ный труд подлежит достойной оплате. Во-вторых, вопросы вознаграждения за труд 
связаны с проблемами обеспечения равенства в сфере труда, ликвидации всех форм 
дискриминации по гендерному и другим признакам. В третьих, вопросы оплаты труда 
непосредственно соприкасаются с  проблемой искоренения принудительного труда. 
Здесь целесообразно вспомнить Декларацию МОТ от 18 июня 1998 г. «Об основопо-
лагающих принципах и правах в сфере труда». Как известно, в данной Декларации 
закреплены четыре основополагающих принципа (права), одним из которых являет-
ся принцип запрета принудительного труда. С позиции МОТ, которая неоднократно 
излагалась в  глобальных докладах, посвященных реализации данного принципа, 
злоупотребления, связанные с выплатой вознаграждения за труд, позиционируются 
в качестве одной из форм принудительного труда. Подобный подход нашел свое за-
крепление в национальных законодательствах некоторых государств. Так, например, 
это прямо прописано в ст. 4 ТК РФ, в соответствии с которой к принудительному труду 
относится работа, которую работник вынужден выполнять под  угрозой применения 
какого‑либо наказания (насильственного воздействия), в то время как в соответствии 
с ТК РФ или иными федеральными законами он имеет право отказаться от ее выпол-
нения, в том числе в связи с: нарушением установленных сроков выплаты заработ-
ной платы или выплатой ее не в полном размере. К сожалению, в ТК РБ подобная 
норма отсутствует. Административная ответственность в данном случае существенно 
дополняет арсенал правовых средств трудового законодательства. Так, согласно п. 1 
ст. 9.19 КоАП РБ нарушение нанимателем или уполномоченным должностным лицом 
нанимателя порядка и сроков выплаты заработной платы влечет наложение штрафа 
в размере от четырех до двадцати базовых величин, а на юридическое лицо — до ста 
базовых величин.

В  качестве третьей, завершающей позиции рассмотрим вопросы обеспечения 
безопасных и  здоровых условий труда. Этому вопросу уделено большое внимание 
в международном трудовом праве. Так, в упомянутой нами выше Декларации 2019 г. 
вопросы безопасности труда неоднократно классифицируются в  качестве одного 
из основополагающих прав и приоритетных направлений развития сферы труда. Кро-
ме того, значительное количество конвенций и рекомендаций МОТ посвящено общим 
либо частным вопросам охраны труда тех или иных категорий работников или групп 
населения. В действующем административном законодательстве закреплен ряд со-
ставов правонарушений в  рассматриваемой области. Например, ст. 9.17 КоАП РБ 
предусматривает ответственность за нарушение требований по охране труда: нару-
шение должностным или иным уполномоченным лицом работодателя, или индиви-
дуальным предпринимателем, обязательных для соблюдения требований по охране 
труда, содержащихся в нормативных правовых актах, в том числе в технических и ло-
кальных нормативных правовых актах, влечет наложение штрафа в размере от пяти 
до  сорока базовых величин. Допуск к  выполнению работ (оказанию услуг) лица, 
не  прошедшего предварительный, периодический или  предсменный медицинский 

осмотр либо освидетельствование на предмет нахождения в состоянии алкогольного 
опьянения либо в состоянии, вызванном потреблением наркотических средств, пси-
хотропных веществ, их аналогов, токсических или других одурманивающих веществ, 
в случаях, когда прохождение таких осмотра либо освидетельствования обязательно 
в соответствии с законодательством об охране труда, либо неотстранение от выпол-
нения работ (оказания услуг) лица, заведомо находящегося в состоянии алкогольного 
опьянения либо в состоянии, вызванном потреблением наркотических средств, пси-
хотропных веществ, их аналогов, токсических или других одурманивающих веществ, 
влекут наложение штрафа в размере от восьми до сорока пяти базовых величин. Ука-
занные выше деяния, совершенные повторно в течение одного года после наложе-
ния административного взыскания за такие же нарушения, влекут наложение штрафа 
в размере от пятнадцати до пятидесяти базовых величин.

1 П р и м е ч а н и е . Статьями 9.16–9.18 КоАП РБ предусмотрена ответственность за необоснованный 
отказ должностного лица нанимателя в приеме на работу гражданина, направленного органами по труду, 
занятости и социальной защите в счет брони, отказ должностного лица нанимателя в приеме на работу вы-
пускнику государственного учреждения профессионально-технического, среднего специального или выс-
шего образования, направленному на работу в соответствии с заявкой этого нанимателя или договором 
о  взаимодействии, заключенным между учреждением образования и  этим нанимателем, а  равно отказ 
должностного лица нанимателя в приеме на работу иному лицу, заключение трудового договора с которым 
является обязательным; нарушение требований по охране труда; нарушение законодательства в сфере 
коллективных трудовых отношений.

2 П р и м е ч а н и е . Термин «базовая величина» был введен Декретом Президента Республики Беларусь 
от 15.02.2002 г. № 3 «О некоторых вопросах регулирования минимальной заработной платы» для установле-
ния размеров пенсий, стипендий, пособий, других обязательных социальных выплат, а также налогов, сборов, 
штрафов и иных платежей. В соответствии со ст. 16 Закона РБ от 23.07.2008 г. № 424‑З «О Совете Министров 
Республики Беларусь» размер базовой величины устанавливается Советом Министров РБ и в настоящее 
время составляет 25,5 руб., что приблизительно эквивалентно 12,5 долл. США.

М. С. Шайхуллин
доцент кафедры теории государства и права и международных отношений  

ЧОУ ВО «Восточная экономико-юридическая гуманитарная академия» (Академия ВЭГУ), 
кандидат юридических наук, доцент

АКТУАЛЬНЫЕ ПРОБЛЕМЫ РЕАЛИЗАЦИИ ЮРИДИЧЕСКИХ ГАРАНТИЙ 
МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ

В соответствии со статьей 133 Конституции Российской Федерации местное само-
управление гарантируется правом на судебную защиту, на компенсацию дополнитель-
ных расходов, возникших в результате решений, принятых органами государственной 
власти, запретом на ограничение прав местного самоуправления. Вместе с тем в по-
следнее время развитие местного самоуправления в нашей стране сопряжено с мно-
гочисленными сложностями, прежде всего, правового, материально-ресурсного, фи-
нансового характеров. Для  преодоления многочисленных трудностей в  развитии 
муниципального уровня властвования органами публичной власти предпринимают-
ся различные меры, направленные на совершенствование правового регулирования 
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низового уровня власти. Продолжая развивать конституционные гарантии, органы го-
сударственной власти и органы местного самоуправления принимают правоконкре-
тизирующие нормы, призванные обеспечить территориальные, организационные, 
экономические и  иные основы местного самоуправления. Осуществляются меры 
по  финансовому оздоровлению муниципальных образований, предоставляются до-
тации, субсидии и  субвенции. Все это правильно. Однако, до  сих пор, продолжает 
оставаться отсутствие устойчивой, системной и организованной связи местной власти 
и населения, которая необходима для решения вопросов местного значения, созда-
ния позитивных правовых условий соблюдения прав, свобод и законных интересов 
граждан и юридических лиц, заинтересованных в развитии местной власти. В работе 
различных комиссий, функциональных органов местных администраций слабо задей-
ствованы представители общественности, коммерческих и некоммерческих организа-
ций, промышленных предприятий, осуществляющих свою деятельность на террито-
риях городских и сельских поселений. А при принятии социально-значимых решений 
мнение людей и  организаций является важным, поскольку позволяет максимально 
учесть риски наступления всевозможных неблагоприятных последствий, в том числе 
правового характера. В этом плане важно развивать «коммуникативные гарантии», 
необходимые для создания условий самостоятельного и непосредственного участия 
населения в решении вопросов местной жизни. Проведенные автором исследования 
показывают, что подавляющее большинство людей считают, что законом искусствен-
но занижена их роль в решении судьбоносных вопросов местного характера. Граж-
дане не считают, что все важные вопросы местного значения должны решать исклю-
чительно должностные лица местных органов, которые к тому же часто не являются 
жителями той или иной территории и никогда раньше не участвовали в развитии горо-
да, района, сельского поселения, не знают их истории1. В процессе совершенствова-
ния гарантий местного самоуправления органы публичной власти должны учитывать 
важнейшие факторы демократического механизма развития этого уровня публичного 
властвования: сохранение прямых, свободных волеизъявительных прав, соединен-
ных с  этими правами обязанностей, самостоятельность местного самоуправления, 
финансовое стимулирование трудовых ресурсов, поддержка и защита авторитетных 
лидеров, способных заинтересовать, привлечь массы людей в целях строительства 
демократического местного самоуправления.

Проблемы реализации юридических гарантий местного самоуправления возни-
кают в связи с различными подходами органов и должностных лиц муниципальной 
власти к осуществлению форм непосредственной демократии, особенно при соблю-
дении и применении норм муниципального права. Поэтому в процессе реализации 
Конституции России, норм текущего законодательства и  муниципальных норматив-
ных правовых актов должностные лица местных органов должны анализировать во-
просы, находящиеся в  их  ведении, строго соотносить их  с  задачами и  функциями, 
возложенными на конкретных должностных лиц. Кроме этого гарантии должны обе-
спечивать компетенционную определенность правомочий муниципальных служащих, 
выборных лиц местного самоуправления, что  в  конечном итоге позволит повысить 
уровень ответственности за решения, действия (бездействия) указанных лиц. В свое 
время мэтр отечественной науки административного права, Саратовский профессор 
Василий Михайлович Манохин указывал на необходимость четкого определения пол-
номочий органов на местах2. Однако, до сих пор в статьях 14, 15, 16 Федерального 
закона от 06.10.2003 № 131‑ФЗ (в ред. от 01.05.2019, с изм. от 03.07.2019) «Об общих 

принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (далее, 
ФЗ № 131), при формулировке вопросов местного значения употребляются такие сло-
ва как: «участвуют в профилактике…», «содействуют развитию…». По одним во-
просам местного значения органы местного самоуправления обеспечивают (п. 6 ч. 1 
ст. 14 ФЗ № 131), по другим создают, развивают и обеспечивают (п. 27 ч. 1 ст. 14 ФЗ 
№ 131), что на наш взгляд не способствует правовой определенности полномочий му-
ниципальных образований. А если углубится в методологическую основу правотворче-
ской деятельности законодательных и правотворческих органов власти, такой подход 
законодателя не соответствует методу гарантирования муниципального правового ре-
гулирования. Таким образом, совершенствование законодательства в сфере местно-
го самоуправления продолжится, а расходы на законотворческую и правотворческую 
деятельность соответствующих органов власти неминуемы и будут только возрастать. 
Это означает, что в вопросах об определенности полномочий органов и должностных 
лиц местного самоуправления, их  правоконкретизации нельзя поставить точку. Не-
обходимо отметить, что в настоящее время нарушения выявляемые органами про-
куратуры показывают, что решение вопросов местного значения выдвинется на один 
из передовых планов в сфере обеспечения государством жизнедеятельности населе-
ния. Поэтому правовая неопределенность в  части законодательного формулирова-
ния вопросов местного значения порой влечет наступление правовых последствий, 
выраженных как минимум в форме мер прокурорского реагирования на нарушения 
законодательства в сфере местного самоуправления, и  которые выступают весьма 
существенными юридическими средствами, по  своему функциональному значению 
являющимися важными элементами собственно-юридических гарантий местного са-
моуправления, сохранения его стабильного функционирования и развития.

Совершенствуя и  развивая правовую основу местного самоуправления в  части 
реализации системы гарантий этого самоуправления органы местной власти долж-
ны сосредоточить особое внимание на следующих актуальных вопросах, требующих 
усиления гарантий законности, самостоятельности, непосредственности, выборности 
местного самоуправления: а) обязательном информировании о предстоящих выборах 
и кандидатах, включая ведение разъяснительной работы о порядке и условиях реали-
зации прав граждан на участие в муниципальных выборах; б) сохранении прямых вы-
боров глав муниципалитетов; в) оперативном реагировании нарушений избирательно-
го законодательства в процессе проведения муниципальных выборов; г) проведении 
мероприятий, направленных на повышение правовой грамотности наблюдателей, уча-
ствующих в выборах местного значения; д) применении информационных технологий 
при проведении мероприятий публичного характера3; е) системной анализе предложе-
ний, поступающих от населения и содержащих конструктивные идеи о развитии мест-
ного самоуправления в городской, сельской местности. Важно усиливать гарантии со-
блюдения принципа гласности местного самоуправления. Особенно часто недостаток 
информации проявляется относительно причин и  условий, способствовавших неуда-
чам в работе органов местного самоуправления, и принятых в связи с ними мер ответ-
ственности к должностным лицам местных органов, депутатам. Следовательно, требу-
ется совершенствование института отчета о проделанной работе перед избирателями, 
гражданами муниципального образования. Хотя нормы о наказах избирателей выбран-
ным депутатам ушли в прошлое, все же ощущается потребность сформировать «ин-
ститут оценки избирателями результатов работы» главы муниципального образо-
вания, главы местной администрации, муниципального депутата (депутатов), который 
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создал  бы основу юридической ответственности должностных лиц за  неисполнение 
или ненадлежащее исполнение возложенных на них полномочий.

Отметим еще одну проблему. Органы местного самоуправления должны лучше 
взаимодействовать с организациями, деятельность которых связана с защитой прав, 
свобод и законных интересов граждан и юридических лиц. Существуют потребности 
активизировать работу по взаимодействию органов местного самоуправления и ад-
вокатских образований, учитывая сложившуюся практику. При  администрациях му-
ниципальных образований необходимо создать общественные приемные (кабинеты) 
для  граждан, в работе которых будут принимать участие, прежде всего, юристы — 
представители взаимодействующих с  органами местного самоуправления граждан-
ских институтов (адвокатурой, гильдией профессиональных медиаторов, ассоциаци-
ей юристов, преподавателями вузов, научными работниками по  соответствующему 
профилю). Лучше, если такая деятельность будет вестись на возмездной основе, ина-
че она может с легкостью превратиться в формальное и представляющееся слабо 
результативным рассмотрение обращений.

В  заключение хотелось  бы отметить, что  проблемы реализации юридических 
гарантий местного самоуправления возникают практически во всех областях обще-
ственных отношений обширной сферы муниципального уровня публичного властво-
вания. Объем данной статьи не  позволяет рассмотреть все вопросы, относящиеся 
к проблемам реализации юридических гарантий местного самоуправления, поскольку 
данная тематика неисчерпаема по своей глубине и областям научного приложения.

1 См.: Шайхуллин М. С.  Конституционно-правовые гарантии местного самоуправления в Российской 
Федерации: монография. М., 2016. С. 53.

2 См.: Манохин В. М. Конституционные основы законодательства о государственной службе // Известия 
высших учебных заведений. Правоведение. 1983. № 4. С. 17.

3 В контексте повышения роли информационных технологий в процессе муниципального управления 
особую ценность представляет общение руководителей муниципальных образований с гражданами в сети 
Интернет. См.: Васильев В. И. Борьба с коррупцией и местное самоуправление // Журнал российского пра-
ва. 2012. № 4. С. 16.

Е. Г. Афонина
преподаватель кафедры административного права и административной деятельности ОВД 

ФГКОУ ВО «Орловский юридический институт Министерства внутренних дел Российской 
Федерации имени В. В. Лукьянова»

АДМИНИСТРАТИВНАЯ ОТВЕТСТВЕННОСТЬ  
ЗА НАРУШЕНИЕ ПРАВИЛ ПЕРЕВОЗКИ ДЕТЕЙ В АВТОМОБИЛЕ: 

ЗАРУБЕЖНЫЙ ОПЫТ
В Российской Федерации, как и во всем мире, государственными органами при-

знается незыблемость прав и свобод человека, безусловная необходимость их защи-
ты от противоправных посягательств. Это касается и вопросов обеспечения детской 
дорожной безопасности. Кроме того, нарушение прав и законных интересов граждан 

в области дорожного движения, в том числе и детей, влечет за собой наступление ад-
министративной ответственности. По мнению ученых, административная ответствен-
ность представляет собой вид юридической ответственности, установленный КоАП 
РФ и законами субъектов РФ, заключающийся в применении компетентными органа-
ми административной юрисдикции и должностными лицами к лицам, виновным в со-
вершении административного правонарушения, специфических мер административ-
ного принуждения — административных наказаний, влекущих для правонарушителей 
наступление негативных последствий морального, имущественного, личного или ор-
ганизационного характера1.

Однако предложения по усовершенствованию законодательства и поиску новых 
форм и  методов по  снижению уровня детской смертности и  детского травматизма 
на дорогах будут более объективны, если учитывать не только отечественный опыт, 
но и опыт зарубежных стран, который оказывает положительное влияние на развитие 
и совершенствование внутреннего права и может быть полезным при принятии кон-
структивных решений в этой области2.

Обеспечение безопасности дорожного движения в  большинстве зарубежных 
стран, как и в Российской Федерации, осуществляется прежде всего путем использо-
вания метода административно-правового принуждения. Это ограничение движения 
при проведении массовых спортивных и культурных мероприятий, а также в случае 
возникновения чрезвычайных происшествий; применение за совершенные правона-
рушения мер административного наказания в виде штрафа, лишения права управ-
ления транспортным средством или административного ареста; использование мер 
административного пресечения в  виде принудительной остановки транспортных 
средств и другие. Однако, несмотря на общность основных средств, используемых 
различными государствами в целях обеспечения безопасности дорожного движения, 
конкретный состав данных средств, а также порядок их применения имеют свои инди-
видуальные особенности практически в каждой стране3.

В настоящее время во всем мире действуют правила перевозки детей в автомоби-
лях. В основном они базируются на том, что ребенок, не достигший 12‑летнего возрас-
та должен находиться в автомобиле в специальном кресле, при этом его рост не дол-
жен превышать 150 сантиметров, а вес 36 килограмм.

Изначально вопрос создания детского автокресла не пересекался с безопасно-
стью и какими‑либо штрафами. Стояла задача просто зафиксировать малыша, чтобы 
он не мешал водителю управлять транспортным средством.

Первые серьезные наработки в этом направлении стали появляться в середине 
30‑х годов XX века, когда американец Лестер Брессон заложил основные концепту-
альные идеи распространенного сейчас стандарта крепления детских кресел — Isofix. 
Именно его детское кресло имело возможность жесткой фиксации к кузову автомоби-
ля, используя приспособление, вмонтированное в пол транспортного средства. Кро-
ме того, вопросы обеспечения детской безопасности приобрели особую значимость 
после того, как  нашли отражение в  Декларации прав ребенка сказано, что, «ребе-
нок, ввиду его физической и умственной незрелости, нуждается в специальной охра-
не и заботе, включая надлежащую правовую защиту, как до, так и после рождения»4.

Определяющее значение для  всеобщей безопасности детей-пассажиров имело 
так называемое Женевское Соглашение, принятое в 1958 году под эгидой ООН. До-
полнение к международному документу определяло всеобщие базовые правила обе-
спечения детской безопасности в автомобиле. Определение общемировых правовых 
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рамок подстегнуло правительства развитых стран к принятию поправок в националь-
ные законодательства. Стали формироваться государственные стандарты, зарож-
даться отдельные компании, целиком занятые разработкой и производством детских 
удерживающих устройств и кресел в промышленных масштабах.

Одним из последних массовых нововведений в области детских автокресел ста-
ло введение со стороны Международного института ISO, в 1982  году, новой систе-
мы крепления ISOFIX, которая позволяет достичь максимально легкой и правильной 
установки детского кресла пользователем. Однако важно отметить, что для исполь-
зования этой системы транспортное средство должно быть изначально оборудовано 
специальными петлями, которые позволят закрепить автокресло.

Немаловажно заметить, что в России повышенное внимание к проблеме детского до-
рожно-транспортного травматизма стало уделяться только в 2007 году, когда в большин-
стве стран детские автокресла вовсю уже использовались. В этой связи и штраф за пе-
ревозку детей без детских удерживающих устройств был минимальный — 500 рублей. 
Поэтому данное законодательное нововведение как мера профилактики детской смерт-
ности на дорогах эффекта так и не возымела. При этом в Бельгии за подобное нару-
шение водитель привлекался к ответственности в виде лишения права на управление 
транспортным средством на срок три месяца и лишения свободы на срок от 1 до 30 дней.

В Германии за перевозку одного ребенка, безопасность которого должным обра-
зом не обеспечена, взимался штраф в размере 40 евро и водителю начисляется один 
штрафной балл по балльной системе оценки нарушений правил дорожного движе-
ния. За нарушение правил перевозки нескольких детей сумма штрафа увеличивается 
на 50 евро. Кроме того, в Германии установка детского удерживающего устройства 
на переднем сиденье автомобиля без отключения подушек безопасности влекла от-
ветственность водителя в виде штрафа в размере 25 евро5.

В Великобритании, например, уже до 2007  года, была установлена ответствен-
ность не только за отсутствие детского удерживающего устройства при перевозке де-
тей, но и за нарушение его использования.

Только в 2013 году в КоАП РФ появилась специальная статья 12.23 часть 3, ко-
торая предусматривает штраф за нарушение правил перевозки детей в автомобиле 
в России в размере 3000 рублей.

Однако, например, в США и республике Белоруссия учитывается не только сам 
факт нарушения правил перевозки детей в автомобиле, но и предусмотрена адми-
нистративная ответственность за повторность допущенного нарушения. Так, в штате 
Калифорния первый факт нарушения наказывается штрафом в размере 20 долларов 
и  начислением штрафных баллов по  балльной системе оценки нарушений правил 
дорожного движения, а повторное нарушение — 50 долларов. Кроме того, суд может 
принять решение о применении к водителю не только штрафа, но и обязать его посе-
щать семинары о правилах использования детских удерживающих устройств.

Таким образом, следует дополнить п. 3 статьи 12.23 КоАП РФ, предусмотрев ответ-
ственность за повторное нарушение правил перевозки пассажиров в течение 1 года.

1 Административное право Российской Федерации: учебник для бакалавров / под ред. А. Ю. Соколова. 
М., 2018. С. 183.

2 Там же. С. 50.
3 См.: Смоляков А. И. Административно-правовое принуждение и поощрение в системе государствен-

но-правовых методов обеспечения безопасности дорожного движения: дис. … канд. юрид. наук. М., 2014. 
С. 132.

4 Декларация прав ребенка от  20 ноября 1959  года // Права и  свободы личности. Библиотека 
«Российской газеты» совместно с  библиотечкой журнала «Социальная защита». Вып. 11. М., 1995. С. 
191–194.

5 Милешкина  Н. Д., Полина  Л. Ю., Семибратова  Л. В.  Использование удерживающих устройств 
в автомобилях // Обзорная информация. Выпуск 20. М., 2008. С. 48.
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ФГБОУ ВО «Саратовская государственная юридическая академия»

НЕКОТОРЫЕ ПРОБЛЕМЫ ПРИВЛЕЧЕНИЯ  
К АДМИНИСТРАТИВНОЙ ОТВЕТСТВЕННОСТИ ЗА НАРУШЕНИЕ 

ПРАВИЛ КАРАНТИНА ЖИВОТНЫХ ИЛИ ДРУГИХ ВЕТЕРИНАРНО-
САНИТАРНЫХ ПРАВИЛ

Административно-деликтным законом установлена ответственность за несоблю-
дение ветеринарного законодательства, которое выражается в нарушении правил ка-
рантина животных или других ветеринарно-санитарных правил (ч. 1 ст. 10.6 КоАП РФ), 
а также правил борьбы с карантинными и особо опасными болезнями животных (ч. 2 
ст. 10.6 КоАП РФ)  1.

Законодательство в  области соблюдения ветеринарного законодательства ох-
ватывает значительный диапазон действий участников подобных правоотношений. 
Анализ ветеринарного законодательства позволяет сформулировать вывод о  том, 
что нормативно-правовая база, регламентирующая деятельность в сфере ветерина-
рии рассредоточена по многочисленным документам правового характера, что зача-
стую приводит к  рассогласованности и  противоречиям между ними. Сложившееся 
обстоятельство не может не порождать проблем, связанных с привлечением к адми-
нистративной ответственности по ст. 10.6. КоАП РФ.

В  правоприменительной практике довольно часто возникают судебные разби-
рательства, связанные с привлечением к административной ответственности по ст. 
10.6 КоАП РФ. Прежде всего, они связаны как с несовершенством норм действующе-
го законодательства, так и с недостаточным уровнем профессиональной подготовки 
работников органов, осуществляющих контрольно-надзорные функции в  сфере ве-
теринарии, что свидетельствует о неспособности последних обеспечить высокое пра-
вовое качество законов об административных правонарушениях2.

Одним из  оснований освобождения от  административной ответственности слу-
жит малозначительность административного правонарушения. Согласно ст. 2.9 КоАП 
РФ при малозначительности совершенного административного правонарушения су-
дья, орган, должностное лицо, уполномоченные решить дело об административном 
правонарушении, могут освободить лицо, совершившее административное правона-
рушение, от административной ответственности и ограничиться устным замечанием. 
При этом критериев, на основании которых то или иное административное правона-
рушение можно признать малозначительным, в законодательстве нет.
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Говорить о малозначительности административного правонарушения можно, тог-
да, когда оно неоспоримо имело место, его состав формально присутствует, однако 
его совершение не повлекло никаких значимых общественно опасных последствий.

Статья 2.9 КоАП РФ не содержит диспозиций относительно её неприменения к ка-
ким‑либо составам административных правонарушений.

Разъяснения относительно того, какие правонарушения следует считать мало-
значительными, содержатся в Постановлении Пленума Верховного Суда Российской 
Федерации от  24 марта 2005  года № 5 «О  некоторых вопросах, возникающих у  су-
дов при  применении Кодекса Российской Федерации об  административных право-
нарушениях» (ред. от 19 декабря 2013 г.)  3. В пункте 21 указанного Постановления 
разъясняется, что при квалификации правонарушения в качестве малозначительного 
судам необходимо исходить из оценки конкретных обстоятельств его совершения. От-
личительным признаком малозначительности ВС РФ признал отсутствие существен-
ной угрозы общественным отношениям, однако остаётся не понятным, каким образом 
и кто именно на практике будет определять, что такая угроза действительно отсут-
ствует. При этом в ч. 4 данного пункта содержится положение, что с учетом признаков 
объективной стороны некоторых административных правонарушений, они ни при ка-
ких обстоятельствах не могут быть признаны малозначительными, поскольку суще-
ственно нарушают охраняемые общественные отношения. При этом ВС РФ относит 
к  таковым в  качестве примера административные правонарушения, предусмотрен-
ные статьями 12.8, 12.26 КоАП РФ.

Что  касается административных правонарушений, предусмотренных ст. 10.6 
КоАП РФ, то  вопрос об  их  малозначительности и  отсутствия существенной угрозы 
общественным отношениям является неоднозначным, т. к. она предусматривает от-
ветственность за  нарушение ветеринарно-санитарных правил, логическим смыс-
лом существования которых является защита населения от массовых заболеваний, 
т. е. потенциально всегда существует угроза распространения заболеваний общих 
для животных и человека. Хотя судебная практика показывает, что суды достаточно 
часто освобождают правонарушителей по основанию малозначительности за право-
нарушения, предусмотренные ст. 10.6 КоАП РФ4.

Действительно, состав административного правонарушения, описанный в диспо-
зиции части 1 статьи 10.6 КоАП РФ, является формальным, то есть, не предусматри-
вает материально-правовых последствий содеянного как обязательной составляющей 
объективной стороны правонарушения и считается законченным правонарушением 
независимо от наступления вредных последствий.

Возможность или  невозможность квалификации деяния в  качестве малозна-
чительного не  может быть установлена абстрактно, исходя из  сформулированной 
в КоАП РФ конструкции состава административного правонарушения, за совершение 
которого установлена ответственность. Так, не может быть отказано в квалификации 
административного правонарушения в качестве малозначительного только на том ос-
новании, что в соответствующей статье Особенной части КоАП РФ ответственность 
определена за неисполнение какой‑либо обязанности и не ставится в  зависимость 
от наступления каких‑либо вредных последствий.

Однако при  нарушении ветеринарно-санитарных правил всегда существует по-
тенциальная угроза распространения заболеваний (на практике часто фиксируются 
случаи заболевания, и даже гибели ветеринарных врачей и других работников от кон-
такта с инфицированными животными, однако официальная статистика по данным 

случаям не ведётся), т. е. такое правонарушение, вне зависимости от формы вины 
правонарушителя и объективной стороны (действия или бездействия виновного) всег-
да ставит под угрозу здоровье, а иногда даже и жизнь человека, т. е. всегда существу-
ет потенциальная угроза общественным отношениям, что говорит о не возможности 
трактовки такого рода правонарушений в качестве малозначительных.

Таким образом, представляется необходимым указать в части 2 ст. 2.9 КоАП РФ, 
ряд административных правонарушений, включая правонарушения в  сфере вете-
ринарии, которые существенно нарушают охраняемые общественные отношения, 
и в этой связи не могут быть признаны малозначительными. При этом положения ст. 
2.9. КоАП РФ должны быть изложены следующим образом:

Статья 2.9. Возможность освобождения от  административной ответственности 
при  малозначительности административного правонарушения …. 2. Не  могут быть 
признаны малозначительными правонарушения, существенно нарушающие охра-
няемые общественные отношения и создающие угрозу таким отношениям. К таким 
правонарушениям не могут относится правонарушения, предусмотренные статьями 
10.6………КоАП РФ. Перечень таких правонарушений является закрытым.

Ещё  одной существенной проблемой при  привлечении к  административной от-
ветственности по ст. 10.6 КоАП РФ является пропуск установленных законом сроков 
давности. Основная причина кроется в несбалансированности действующего законо-
дательства, предусматривающего весьма краткий срок давности привлечения к адми-
нистративной ответственности, по истечении которого право публичной власти приме-
нить к виновному лицу заслуженное наказание безвозвратно утрачивается5.

Как объективно отмечает Хмара А. И. «Давностный срок привлечения к админи-
стративной ответственности является одним из самых проблемных как в теории ад-
министративного права, так и на практике»6.

Сроки давности привлечения к административной ответственности предусмотре-
ны в статье 4.5. КоАП РФ. В соответствии с ч. 1 ст. 4.5. КоАП РФ постановление по делу 
об административном правонарушении по ст. 10.6 КоАП РФ не может быть вынесено 
по истечении двух месяцев со дня совершения административного правонарушения.

Нередко должностные лица контрольно-надзорных органов пропускают установ-
ленный срок привлечения к административной ответственности по ст. 10.6 КоАП РФ 
ввиду того, что, как  правило, контрольно-надзорные мероприятия (выездные про-
верки) проводятся в  отношении субъектов, которые находятся в  отдалённых райо-
нах от места нахождения контрольно-надзорных органов и соответственно на момент 
выявления правонарушения проходит более двух месяцев. Именно поэтому право-
нарушители зачастую освобождаются от административной ответственности, ввиду 
того, что в соответствии с п. 6 ч. 1 ст. 24.5 КоАП РФ «производство по делу об адми-
нистративном правонарушении не может быть начато, а начатое производство подле-
жит прекращению при истечении сроков давности привлечения к административной 
ответственности».

Данное обстоятельство, исходя из анализа судебной практики, нередко является 
основанием освобождения от административной ответственности7.

Исходя из вышеизложенного, следует предложить внести изменения в п. 1. ст. 4.5 
КоАП РФ, увеличив сроки давности относительно правонарушений, предусмотренных 
ст. 10.6 КоАП РФ до 6 месяцев.

Такое увеличение сроков давности будет способствовать реализации таких важ-
нейших задач законодательства об административных правонарушениях, как охрана 
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прав и свобод человека и гражданина, охрана здоровья граждан, санитарно-эпиде-
миологического благополучия населения, а  также предупреждение административ-
ных правонарушений, реализации положений Закона РФ от 14 мая 1993 г. № 4979–1 
«О ветеринарии»8, Федерального закона от 30.03.1999 № 52‑ФЗ «О санитарно-эпи-
демиологическом благополучии населения»9, а также реализации предусмотренных 
Конституцией Российской Федерации прав граждан на охрану здоровья и благопри-
ятную окружающую среду.

1 См.: Кодекс РФ об административных правонарушениях от 30 декабря 2001 г. № 195‑ФЗ (в ред. от 2 
августа 2019 г.) // Собр. законодательства Рос Федерации. 2002. № 1, ст. 1; 2011. № 7, ст. 901.

2 См.: Соколов А. Ю., Лакаев О. А. Проблемы законодательного регулирования административной от-
ветственности за нарушения правил благоустройства // Вестник Саратовской государственной юридиче-
ской академии. 2014. № 4 (99). С. 47–51.

3 БВС РФ. 2005. № 6; 2014. № 2.
4 См.: Постановление Тринадцатого арбитражного апелляционного суда от  14.10.2014  г. 
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ВОПРОСЫ ПРИВЛЕЧЕНИЯ  
К АДМИНИСТРАТИВНОЙ ОТВЕТСТВЕННОСТИ ДОЛЖНОСТНЫХ ЛИЦ 

ОРГАНОВ ОХРАНЫ КУЛЬТУРНОГО НАСЛЕДИЯ
При осуществлении производства по делам об административных правонаруше-

ниях, ответственность за  которые предусмотрена ч. 1 ст. 7.13 Кодекса Российской 
Федерации об административных правонарушениях от 30 декабря 2001 г. № 195‑ФЗ 

(ред. от 2 августа 2019  г.)  1 важным является установление субъективной стороны 
административного правонарушения, вины лица, привлекаемого к ответственности. 
Внешнее выражение противоправного деяния само по себе не всегда говорит о нали-
чии административного правонарушения. Материалы практики судов общей юрисдик-
ции часто показывают, что возбуждение дел об административных правонарушениях 
осуществляется без достаточных оснований полагать, что действия или бездействие 
физического или юридического лица содержат признаки состава административного 
правонарушения. Имеют случаи неустановления возможности у юридического лица 
соблюсти правила и нормы в области охраны объектов культурного наследия, за на-
рушение которых предусмотрена административная ответственность. Невыяснение 
подобных обстоятельств не согласуется с требованиями ч. 2 ст. 2.1 КоАП РФ, согласно 
которой юридическое лицо признается виновным в совершении административного 
правонарушения, если будет установлено, что у него имелась возможность для со-
блюдения правил и норм, за нарушение которых КоАП РФ или законами субъекта Рос-
сийской Федерации предусмотрена административная ответственность, но  данным 
лицом не были приняты все зависящие от него меры по их соблюдению. Привлечение 
физических лиц к административной ответственности также должно быть обусловле-
но наличием у них информации о том, что предмет материального мира, на который 
они осуществляют внешнее воздействие, является объектом культурного наследия. 
Выводы о наличии такой информации должны быть подкреплены имеющимися в ма-
териалах дела доказательствами. В её отсутствие физическое лицо не может осозна-
вать противоправный характер своего действия (бездействия) и предвидеть его вред-
ные последствия, что исключает как умысел, так и неосторожность.

Изложенные позиции подтверждаются рядом актов органов судебной власти. На-
пример, постановлением судьи Заводского районного суда г. Саратова № 5–146 / 2017 
от 28 апреля 2017 г. по делу № 5–146 / 20172 прекращено производство по делу об ад-
министративном правонарушении в отношении гражданина, разместившего реклам-
ную конструкцию на принадлежащем ему на праве собственности объекте недвижи-
мости и являющемся памятником истории и культуры и, тем самым, исказившего его 
внешний облик. Судом установлено, что согласно представленной выписке из Едино-
го государственного реестра недвижимости какие‑либо ограничения имущественных 
прав (обременения) на указанный объект отсутствуют, а доказательства уведомления 
собственника объекта культурного наследия о необходимости соблюдать требования, 
предъявляемые законом к содержанию и использованию памятников истории и куль-
туры, не представлены. Изложенные обстоятельства указывают на недоказанность 
вины гражданина в совершении вменённого ему деяния.

В связи с этим следует обратить внимание на невыполнение должностными лица-
ми государственных органов, уполномоченных в сфере охраны объектов культурно-
го наследия, обязанностей, установленных Федеральным законом от 25 июня 2002 г. 
№ 73‑ФЗ (ред. от 18 июля 2019 г.) «Об объектах культурного наследия (памятниках 
истории и культуры) народов Российской Федерации»3. В соответствии с ч. 12 ст. 47.6 
этого Закона копия акта соответствующего органа охраны объектов культурного на-
следия с копией утверждённого им охранного обязательства вручается под роспись 
или направляется заказным письмом с уведомлением о вручении собственнику объ-
екта культурного наследия, включенного в реестр, другим лицам, к обязанностям ко-
торых относится его исполнение, а также в орган регистрации прав для регистрации 
ограничений (обременений) прав в Едином государственном реестре недвижимости 
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не позднее пятнадцати рабочих дней со дня утверждения охранного обязательства. 
Обязанность собственника объекта культурного наследия или иных его владельцев 
по выполнению охранного обязательства возникает с момента получения этими лица-
ми вышеуказанных документов.

Соответственно, непринятие мер по вручению копии охранного обязательства соб-
ственникам или иным законным владельцам памятников истории и культуры, а также 
паспорта объекта культурного наследия обусловливает отсутствие у них информации 
об объекте как о памятнике, что исключает возможность привлечения их к админи-
стративной ответственности по ч. 1 ст. 7.13 КоАП РФ. Таким образом, возникает ситу-
ация невыполнения должностными лицами органов охраны объектов культурного на-
следия своих должностных обязанностей, но при этом осуществляется возбуждение 
дел об административных правонарушениях в отношении физических и юридических 
лиц, которые не могли выполнить предусмотренные законом действия по вине долж-
ностных лиц органов охраны объектов культурного наследия.

С учётом вышесказанного должно подлежать оценке бездействие должностных 
лиц органов охраны объектов культурного наследия, не принимающих мер по инфор-
мированию собственников и иных владельцев объектов культурного наследия, по на-
правлению сведений об обременениях в отношении объектов недвижимости в органы 
Федеральной службы государственной регистрации, кадастра и картографии. Такое 
бездействие характеризуется высокой степенью общественной вредности, способ-
ствуя причинению непоправимого ущерба памятникам истории и культуры. Такой же 
вывод следует сделать относительно выявленных объектов культурного наследия, ко-
торые подлежат государственной охране до принятия решения о включении их в еди-
ный государственный реестр объектов культурного наследия (памятников истории 
и культуры) народов Российской Федерации либо об отказе во включении его в реестр.

Для того, чтобы применить данную норму, требуется установление вины лица, ко-
торая обусловливается наличием информации у собственника или иного законного 
владельца объекта недвижимого имущества о том, что этот объект является выяв-
ленным памятником истории и культуры. Его обязанность по выполнению требований 
к содержанию и использованию выявленного объекта культурного наследия возникает 
с момента получения этим лицом уведомления от регионального органа охраны объ-
ектов культурного наследия, что следует из содержания ч. 8 ст. 16.1 Федерального 
закона «Об объектах культурного наследия (памятниках истории и культуры) народов 
Российской Федерации».

Привлечение виновных должностных лиц государственных органов только лишь 
к дисциплинарной ответственности за неисполнение или ненадлежащее исполнение 
должностных обязанностей по  обеспечению сохранности объектов культурного на-
следия вряд ли обеспечит на должном уровне их административно-правовую охрану. 
Поэтому требуется совершенствование правовых норм, регламентирующих их адми-
нистративную ответственность.

Общая норма ч. 1 ст. 7.13 КоАП РФ однозначно предполагает возможность при-
влечения должностных лиц органов охраны объектов культурного наследия к адми-
нистративной ответственности за невыполнение обязанностей, возложенных на них 
законом. Применительно к  нарушениям требований охраны выявленных объектов 
культурного наследия указанные должностные лица могут быть привлечены к ответ-
ственности по ч. 3 ст. 7.13 КоАП РФ. Однако необходимо иметь в виду подведомствен-
ность по возбуждению дел об административных правонарушениях; протоколы по ст. 

7.13 КоАП РФ уполномочены составлять должностные лица органов, осуществляю-
щих государственный надзор за состоянием, содержанием, сохранением, использо-
ванием, популяризацией и государственной охраной объектов культурного наследия 
(п. 72 ч. 2 ст. 28.3 КоАП РФ). Сложно представить ситуацию составления должност-
ными лицами государственных органов охраны объектов культурного наследия про-
токолов по делам об административных правонарушениях в отношении своих коллег 
по  государственной службе. Вместе с тем совершаемые ими в форме бездействия 
деяния имеют не меньшую (а, может быть, и большую) степень общественной вре-
доносности, чем административные правонарушения, допускаемые не наделёнными 
государственно-властными полномочиями физическими и юридическими лицами. Та-
ким бездействием обусловлено непринятие мер собственниками и иными законными 
владельцами памятников истории и культуры по обеспечению их сохранения.

Представляется целесообразной детализация составов административных пра-
вонарушений в области охраны объектов культурного наследия по ст. 7.13 КоАП РФ, 
поскольку в настоящее время административная ответственность по этой статье име-
ет уклон в сторону наказания физических и юридических лиц, не наделённых госу-
дарственно-властными полномочиями. Для этого нужно выделить состав администра-
тивного правонарушения, который будет способствовать наказанию должностных лиц 
органов охраны культурного наследия, виновных в нарушении законодательства о па-
мятниках истории и культуры (для этого следует ввести ч. 6 ст. 7.13 КоАП РФ).

Установление такого состава, во‑первых, будет иметь превентивное значение, 
создавая реальную угрозу наказания указанных должностных лиц за невыполнение 
ими установленных законом обязанностей. Во-вторых, выделение самостоятельно-
го состава позволит отдельно установить подведомственность по возбуждению дел 
об  административных правонарушениях; такое полномочие необходимо предоста-
вить органам прокуратуры, поскольку это обеспечит независимую оценку бездействия 
должностных лиц государственных органов охраны объектов культурного наследия, 
с установлением в ч. 1 ст. 28.4 КоАП РФ права прокурора выносить постановление 
о возбуждении дела по ч. 6 ст. 7.13 КоАП РФ. В-третьих, установление предлагаемого 
правила будет способствовать если не исключению, то минимизации случаев неза-
конного и необоснованного возбуждения дел об административных правонарушениях 
в  отношении физических и  юридических лиц при  том, что  возможные администра-
тивные наказания для  них предполагают существенные ограничения имуществен-
ных прав ввиду выходящего за рамки общего правила размера административного 
штрафа.

Кроме того, учитывая значимость объектов культурного наследия народов Россий-
ской Федерации, и повышенную общественную вредность посягающих на них деяний, 
целесообразно предусмотреть дисквалификацию государственных гражданских слу-
жащих органов охраны объектов культурного наследия как альтернативное админи-
стративному штрафу административное наказание.

1 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2002. № 1, ч. I, ст. 1; 2019. № 31, ст. 4476.
2 См.: Официальный сайт Заводского районного суда г. Саратова. URL: https://zavodskoi--sar.sudrf.ru / mod-

ules. php?name=sud_delo&srv_num=1&name_op=doc&number=42924718&delo_id=1500001&new=0&text_
number=1 (дата обращения: 29.08.2019).

3 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2002. № 26, ст. 2519; 2019. № 29, ч. I, ст. 3853.
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НАРУШЕНИЕ ПОРЯДКА РАССМОТРЕНИЯ ОБРАЩЕНИЙ ГРАЖДАН 
ОРГАНАМИ ПУБЛИЧНОЙ ВЛАСТИ

Одним из  конституционных прав, указанных в Конституции РФ, является право 
на обращение граждан. Также конституционное право граждан на обращение нашло 
свое закрепление в Федеральном законе от 2 мая 2006 г. № 59‑ФЗ «О порядке рас-
смотрения обращений граждан Российской Федерации»1. В нем закреплены общие 
положения об  обращениях, и  их  виды, порядок рассмотрения и  принятия решения 
по данным обращениям в органы государственной власти.

Обращение — это направленные в государственный орган, орган местного само-
управления или должностному лицу в письменной форме или форме электронного 
документа предложение, заявление или жалоба, а также устное обращение гражда-
нина по поводу его нарушенного права или усовершенствования деятельности органа 
государственной власти или должностного лица2.

Граждане пользуются этим правом свободно и добровольно, то есть никто не мо-
жет обременить гражданина обратиться в органы публичной власти, с целью, напри-
мер, сообщить ложную информацию о  каком‑либо событии. Граждане могут также 
обращаться в органы государственной власти или органы местного самоуправления 
как единолично, так и коллегиально; как в устной, так и в письменной форме

Для удобства рассмотрения обращений граждан и для отграничения одного вида 
обращения от другого законодателем установлены виды обращений:

1)	 Заявление это просьба гражданина о  помощи в  осуществлении его прав 
и законных интересов или других лиц, чьи интересы он представляет, либо это сооб-
щение о нарушении каких‑либо нормативных правовых актов государственными орга-
нами, либо просьба о восстановлении нарушенных или утраченных прав.

Предметом заявления является не обжалование каких‑либо нарушений субъек-
тивных прав и  интересов, а, во‑первых, реализация через соответствующие орга-
ны законных прав и интересов граждан и, во‑вторых, реализация права на участие 
в управлении делами государства путем информирования о различных недостатках, 
недочетах, злоупотреблениях.

Предложение — это рекомендация гражданина по усовершенствованию законов 
и иных нормативных правовых актов, а также деятельности государственных органов, 
органов местного самоуправления и должностных лиц.

Предложение не связано ни с нарушением, ни с реализацией каких- либо прав за-
явителя, оно направлено на внесение изменений в существующий порядок.

Жалоба — это просьба гражданина о  защите или восстановлении нарушенных 
прав, свобод и  законных интересов гражданина, или  интересов лица, которое он 
представляет.

Жалоба появляется в сфере правовых отношений, которые возникают из нару-
шения прав и  законных интересов гражданина, установленных и  закрепленных за-
конодательством и другими нормами, регламентирующими права и личные интересы 
граждан, т. е. в тех случаях, когда отношения между гражданином и властью выходят 
за рамки позитивных.

Каждое обращение граждан в  государственные или  муниципальные ведомства 
подлежит рассмотрению по существу, с предоставлением аргументированного ответа 
по всем вопросам. Для контроля сроков разбирательства обращений и направления 
ответов, применяются нормы Федерального закона от 02.05.2006 г. № 59- ФЗ «О по-
рядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации». Этим законом 
устанавливается порядок рассмотрения обращений граждан государственными орга-
нами публичной власти и должностными лицами, исключением являются обращения 
порядок рассмотрения которых регламентирован отдельными ведомственными нор-
мативными правовыми актами, которые конкретизируют отельные вопросы, рассма-
триваемые федеральным законом.

Одной из проблем является отсутствие в законе «О порядке рассмотрения обра-
щений граждан Российской Федерации» требования обоснованности и мотивирован-
ности ответов на обращения граждан. Вместе с этим положение п. 1 ч. 1 ст. 10 данного 
Закона устанавливает обязанность органов публичной власти обеспечивать всесто-
роннее и объективное рассмотрение обращений граждан.

По нашему мнению, необходимо внести изменения в законодательство в части 
касающейся положения о предоставлении обоснованного и мотивированного отве-
та на обращения граждан со ссылкой на определенные нормы законодательства, 
обосновывающими ответ гражданину. Внесение данного изменения направлено 
на устранение пробела в праве и для избежания размытого понимания смысла нор-
мы права, для исключения злоупотребления полномочиями со стороны должност-
ных лиц.

Статьей 5.59 Кодекса Российской Федерации об  административных правонару-
шениях (далее КоАП РФ)3 предусмотрена ответственность за  нарушение порядка 
рассмотрения обращений граждан должностными лицами органов государственной 
власти и органов местного самоуправления. Санкцией данной статьи является нало-
жение административного штрафа в размере от пяти до десяти тысяч рублей.

Объективной стороной данного административного правонарушения является дей-
ствие или  бездействие должностных лиц публичной власти, органов местного само-
управления, которые нарушают установленный законом и  ведомственными норма-
тивными правовыми актами порядка и срока рассмотрения обращений граждан. Так 
наиболее частыми нарушениями является проведение формальной проверки сведе-
ний, изложенных в обращении, умышленное необоснованное затягивание сроков рас-
смотрения обращения граждан и перенаправление в другие ведомства или в другое ме-
сто дислокации; проверка обращений граждан происходит формально и поверхностно, 
что не позволяет в полной мере установить фактические обстоятельства, изложенные 
в обращении.

Ненадлежащее рассмотрение обращений граждан имело место в деятельности 
органов здравоохранения в Иркутской области. К примеру, по результатам проведен-
ной прокуратурой проверки привлечен к административной ответственности по статье 
5.59 КоАП РФ глава администрации г. Мурманска. Им в нарушение требований Закона 
№ 59‑ФЗ при разрешении обращения гражданина ответ дан не на все поставленные 
в обращении вопросы. В этой связи, 14.12.2015 в отношении главы администрации г. 
Мурманска возбуждено дело об административном правонарушении, предусмотрен-
ном ст. 5.59 КоАП РФ, которое рассмотрено, виновному должностному лицу назначе-
но наказание в виде административного штрафа в размере 5000 руб.
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Таким образом, право граждан на обращение является абсолютным и неотъем-
лемым. Все дееспособные граждане имеют право обратиться в  органы публичной 
власти, а также к должностным лицам в порядке, установленном законодательством. 
Реализация данного права влечет за собой взаимное появление обязанности органов 
государственной власти или органов местного самоуправления принять поступившее 
обращение, рассмотреть его, принять решение и дать обоснованный ответ в установ-
ленные сроки.

1 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2006. № 19, ст. 2060; 2018. № 53, ч. I, ст. 8454.
2 Федеральный закон от  2 мая 2006  г. № 59‑ФЗ «О  порядке рассмотрения обращений граждан 

Российской Федерации».
3 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2002. № 1, ч. I, ст. 1; 2019. № 46, ст. 6417.

Д. С. Воробьева
преподаватель кафедры административного и муниципального права 
ФГБОУ ВО «Саратовская государственная юридическая академия»

ОТДЕЛЬНЫЕ АКТУАЛЬНЫЕ АСПЕКТЫ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ  
ОРГАНОВ ИСПОЛНИТЕЛЬНОЙ ВЛАСТИ  

В СФЕРЕ ЗАЩИТЫ ПРАВ ДЕТЕЙ
Исходя из содержания ч. 2 ст. 37 и ст. 38 Конституции РФ, охрана семьи, мате-

ринства, отцовства и детства — это комплексная проблема, образующим элементом 
которой является социально-правовой институт семьи. Представляется, что для ре-
шения этой проблемы, защиты детства в том числе, усилия государства должны быть 
направлены на проведение грамотной и последовательной семейной политики. Так, 
в Послании Президента РФ Федеральному Собранию РФ от 20 февраля 2019 г. «все-
мерная поддержка семей» была названа ключевой задачей, стоящей перед государ-
ством, Президентом РФ был анонсирован «новый пакет уже подготовленных мер 
по поддержке семей» и даны поручения Правительству РФ.

При  этом, как  можно проанализировать, данные меры направлены в  боль-
шей степени на многодетные семьи: в частности, было предложено увеличить фе-
деральные льготы по  налогу на  недвижимое имущество для  многодетных семей; 
распространить программу льготной жилищной ипотеки по  сниженной ставке 6 
процентов годовых для  семей с  двумя и  более детьми на  весь срок ее действия; 
предоставить семьям, взявшим ипотечный жилищный кредит, в случае рождения по-
сле 1 января 2019  г. в  таких семьях третьего ребенка или последующих детей вы-
платы в счет погашения кредита в размере 450 тыс. рублей1. И если для налоговых 
льгот, Налоговым кодексом РФ установлен принцип предоставления таковых даже 
без  заявлений в  налоговые органы (так называемый «проактивный» порядок) 
(ч. 6.1 ст. 403 НКРФ (ч. 2), для  участия в  программе льготной ипотеки необходимо 
обращение непосредственно в  кредитную организацию, перед которой у  заемщика 
имеется обязательство (что  не  является прозрачным, в  связи с  чем  Центральным 

Банком РФ было выпущено письмо с  рекомендациями о  размещении в  доступной 
форме информации для клиентов, желающих воспользоваться данной льготой, в том 
числе в части требований к  заемщику и предмету залога2), то порядок реализации 
мер государственной поддержки по предоставлению 450 тыс. рублей на погашение 
ипотечного кредита для многодетных семей на данный момент Правительством РФ 
пока не определен.

Также по итогам Прямой линии Президента РФ от 20 июня 2019 г. Правительству 
РФ было поручено обеспечить внесение в  законодательство изменений, предусма-
тривающих установление с 1 января 2020 г. ежемесячных выплат гражданам, нахо-
дящимся в отпуске по уходу за ребенком в возрасте от полутора до трех лет, в раз-
мере, равном величине прожиточного минимума для детей, определенном в субъекте 
РФ, если размер среднедушевого дохода семьи не превышает 2‑кратную величину 
прожиточного минимума трудоспособного населения, определенную в субъекте РФ3. 
Таким образом, на смену выплачиваемого с 1994 года «всеобщего» пособия на де-
тей в возрасте от полутора до трех лет в размере ни разу не индексировавшихся 50 
рублей в месяц должна придти адресная выплата (в среднем по России это около 10 
тыс. руб.) с учетом нуждаемости семьи, что вызывает вопрос о системе сбора данных 
о реальных доходах и имуществе домохозяйств. В целом, по словам Председателя 
Правительства РФ Д. А. Медведева, свыше половины многодетных семей сейчас на-
ходятся за чертой бедности, а доходы 75 % семей с детьми составляют меньше двух 
прожиточных минимумов4.

Годом ранее, опять же по инициативе Президента РФ, был принят Федеральный 
закон от 28 декабря 2017 г. № 418‑ФЗ «О ежемесячных выплатах семьям, имеющим 
детей»5, установивший, право на получение ежемесячной выплаты в связи с рож-
дением (усыновлением) первого или второго ребенка до достижения им полутора 
лет также в размере прожиточного минимума для детей, установленном в субъекте 
РФ, но при ряде условий: 1) законный представитель ребенка имеет гражданство 
РФ и постоянно проживает на территории Российской Федерации; 2) ребенок явля-
ется гражданином РФ, рожден (усыновлен) начиная с 1 января 2018 года; 3) размер 
среднедушевого дохода семьи не  превышает 1,5‑кратную величину прожиточного 
минимума трудоспособного населения, установленную в субъекте РФ. Определен 
порядок обращения за назначением указанных выплат и их осуществления: так, вы-
плата назначается сроком на один год с возможностью ее продления до достижения 
ребенком полутора лет при повторной подаче заявления и необходимых докумен-
тов; ежемесячная выплата в  связи с  рождением (усыновлением) второго ребенка 
происходит за  счет средств (части средств) материнского (семейного) капитала; 
уполномоченными органами являются либо орган исполнительной власти субъекта 
РФ в сфере социальной защиты населения (в случае рождения (усыновления) пер-
вого ребенка), полномочия которого могут быть делегированы законами субъектов 
РФ органам местного самоуправления или находящимся в ведении органов испол-
нительной власти субъектов РФ организациям за счет субвенций соответствующим 
бюджетам, либо территориальный орган Пенсионного фонда РФ (в случае рождения 
(усыновления) второго ребенка) — при этом в обоих случаях возможно обращение 
через многофункциональный центр или систему «Единый портал государственных 
и  муниципальных услуг (функций)». Кроме того, очерчен перечень сведений, не-
обходимых для расчета среднедушевого дохода семьи — например, исходя из ло-
гического толкования норм ст. 4 рассматриваемого Федерального закона, следует, 
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что учету подлежат сведения об алиментах, единовременном пособии при рожде-
нии ребенка, государственная социальная помощь и иные аналогичные выплаты, 
но не доходы от банковских депозитов и сдачи в аренду имущества, что вызывает 
определенные вопросы.

На данный момент во исполнение ранее упомянутого поручения Президента РФ 
по результатам Прямой линии в указанный Федеральный закон внесены изменения, 
вступающие в силу с 1 января 2020  г., касательно увеличения как срока выплат — 
до достижения ребенком трехлетнего возраста (при оставшейся необходимости еже-
годной повторной подачи заявления и соответствующих документов), так и размера 
среднедушевого дохода семьи, которому необходимо соответствовать, — до 2‑крат-
ной величины прожиточного минимума трудоспособного населения, установленной 
в субъекте РФ6.

Помимо федеральных программ реализуются и региональные меры социальной 
поддержки семей, детей в  частности. Так, в  г. Москве мэром С. С. Собяниным был 
анонсирован запуск центра занятости населения «Моя карьера», предоставляюще-
го комплекс мер, направленных на повышение доходов семей столицы, как: помощь 
с поиском работы с большей зарплатой, переобучением на более высокооплачивае-
мую профессию (с выплатой стипендии), получением знаний о том, как стать само-
занятым и начать свое дело, предоставлением места в детском саду, снижением на-
грузки в связи с уходом за нетрудоспособным членом семьи, даже организацией курса 
лечения от  алкогольной зависимости. При  этом в  рамках данной программы даже 
при трудоустройстве городские власти гарантируют сохранение за получателями клю-
чевых социальных выплат на период до трех лет7.

Остается надеяться, что данные меры будут действенными не  только «на сло-
вах», но и «на деле». Ведь зачастую, к сожалению, для того чтобы получить даже са-
мую мизерную помощь от государства, приходится «обивать пороги», собирать справ-
ки и тратить много времени, а результат при этом оказывается отрицательный, и все 
усилия напрасны.

1 См.: Официальный сайт Президента РФ. URL: http://kremlin.ru / events / president / news / 59863 (дата об-
ращения 11.09.2019 г.).

2 См.: Информационное письмо Банка России от 11 июля 2019 г. № ИН-01–59 / 61 // СПС Консультант 
плюс. 2019.

3 См.: Официальный сайт Президента РФ. URL: http://kremlin.ru / events / president / news / 60879 (дата об-
ращения 11.09.2019 г.).

4 См.: Детские пособия сделают менее обидными // Официальный сайт газеты «Коммерсантъ». URL: 
https://www.kommersant.ru / doc / 4004868 (дата обращения 11.09.2019 г.).

5 См.: Собр. законодательства Рос. Федерации. 2018. № 1, ч. I, ст. 2; 2019. № 18, ст. 2216.
6 См.: Собр. законодательства Рос. Федерации. 2019. № 31, ст. 4464.
7 См.: Главный приз  — трудоустройство. Новая программа помощи семьям с  низким доходом // 

Официальный сайт Сергея Собянина. URL: https://www.sobyanin.ru / glavnyi-priz-trudoustroistvo-novaya-pro-
gramma-pomoschi-semyam (дата обращения 11.09.2019 г.).

А. А. Дегтярева
соискатель кафедры административного 

и муниципального права ФГБОУ ВО «Саратовская государственная юридическая академия»

СУБЪЕКТЫ ГОСУДАРСТВЕННОГО КОНТРОЛЯ И НАДЗОРА 
ЗА ДЕЯТЕЛЬНОСТЬЮ НЕКОММЕРЧЕСКИХ ОРГАНИЗАЦИЙ, 

ВЫПОЛНЯЮЩИХ ФУНКЦИИ ИНОСТРАННОГО АГЕНТА
Контрольно-надзорную деятельность в отношении некоммерческих организаций, 

выполняющих функции иностранного агента, выполняет ряд субъектов государствен-
ного управления, включая, в первую очередь, Министерство юстиции Российской Фе-
дерации. Данное министерство обозначено в  качестве «уполномоченного органа», 
осуществляющего контроль и  надзор за  некоммерческими организациями, выпол-
няющими функции иностранного агента по ст. 32 Федерального закона от 12 янва-
ря 1996  г. № 7‑ФЗ (ред. от 29.07.2018) «О некоммерческих организациях»1. В то же 
время анализ федерального законодательства показывает, что наряду с Минюстом 
России контрольно-надзорные мероприятия в отношении организаций, являющихся 
иностранным агентом, осуществляют и иные федеральные органы исполнительной 
власти.

К  субъектам контрольной-деятельности относится также Федеральная служба 
безопасности Российской Федерации, функционирование которой связано с необхо-
димостью обеспечения безопасности Российской Федерации от угроз, обусловленных 
деструктивной деятельностью иностранных государств и  разведок. Потенциальные 
угрозы могут исходить и  от  российских организаций, финансируемых из‑за  рубежа 
и осуществляющих политическую деятельность. На одном из расширенных заседа-
ний коллегии ФСБ России В. В. Путин указал, что «не прекращаются и попытки за-
падных спецслужб использовать в своих целях общественные, неправительственные 
организации и  политизированные объединения. Прежде всего для  дискредитации 
власти и дестабилизации внутренней ситуации в России»2.

Несмотря на то, что в законодательстве о некоммерческих организациях не пред-
усмотрены полномочия указанного органа по проведению проверок соблюдения тре-
бований организациями, выполняющими функции иностранного агента, требований 
безопасности, ФСБ России, тем  не  менее, выполняет контрольно-надзорные функ-
ции, реализуя положения Федерального закона от  3 апреля 1995  г. № 40‑ФЗ (ред. 
от 7 марта 2018 г.) «О федеральной службе безопасности»3. Это связано, в первую 
очередь, с  тем, что одним из направлений функционирования ФСБ России являет-
ся контрразведывательная деятельность. Законодателем установлен ряд оснований 
для проведения контрразведывательных мероприятий, в число которых, в частности, 
отнесены: необходимость получения информации о действиях или событиях, угрожа-
ющих безопасности Российской Федерации; наличие сведений о признаках разведы-
вательной и иной деятельности специальных служб и юридических лиц зарубежных 
стран, а также отдельных субъектов, нацеленной на подрыв безопасности Российской 
Федерации (ст. 9). В связи с этим органы контрразведки вправе выполнять контроль-
но-надзорные мероприятия, направленные на  получение сведений от  некоммерче-
ских организаций, выполняющих функции иностранного агента, о различных фактах, 
угрожающих безопасности Российской Федерации. Об этом в общем виде говорит-
ся в п. «м» ст. 13 Федерального закона «О федеральной службе безопасности», где 
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указано, что органы ФСБ России уполномочены получать от субъектов государствен-
ной власти и юридических лиц независимо от форм собственности на безвозмездной 
основе данные, которые необходимы для обеспечения безопасности. Этим обуслов-
лена реализация непроцессуальных форм контрольно-надзорной деятельности орга-
нов ФСБ России в отношении организаций, выполняющих функции иностранного аген-
та, поскольку положения Федерального закона от 26 декабря 2008 г. № 294‑ФЗ (ред. 
от 2 августа 2019 г.) «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предприни-
мателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального 
контроля»4 на такие правоотношения не распространяется, то есть не применяются 
указанные в нём основания, сроки и процедуры контрольно-надзорной деятельности. 
Тем не менее закрепление безусловного права органов ФСБ России на получение ин-
формации означает обязанность соответствующих организаций предоставлять раз-
личные документы о своей деятельности вне рамок каких‑либо установленных зако-
ном процедур контрольно-надзорной деятельности. В действительности органы ФСБ 
России данное полномочие активно реализуют.

Кроме того, в  Федеральном законе «О  федеральной службе безопасности» 
предусмотрена специфическая мера административного принуждения, применяе-
мая органами ФСБ России при наличии достаточных данных, установленных в ходе 
контрольно-надзорных мероприятий и  указывающих на  наличие условий и  причин, 
обусловливающих реализацию угроз безопасности Российской Федерации. Речь идёт 
о  внесении представления об  устранении причин и  условий, способствующих реа-
лизации угроз безопасности Российской Федерации (ст. 13.1), которое может быть 
адресовано и некоммерческим организациям, выполняющим функции иностранного 
агента.

Некоммерческие организации, выполняющие функции иностранного агента, яв-
ляются объектом внимания не только тех органов, которые в соответствии с феде-
ральным законодательством уполномочены осуществлять в отношении них контроль-
но-надзорную деятельность, но и иные, в первую очередь, органы внутренних дел. 
Одним из  основных направлений деятельности полиции является обеспечение об-
щественной безопасности, а политическая деятельность указанных организаций мо-
жет быть связана с проведением каких‑либо общественно-политических акций, вклю-
чая организацию публичных мероприятий, которые могут создавать потенциальную 
угрозу общественному порядку и общественной безопасности. В связи с этим прак-
тика органов МВД России показывает, что их должностные лица осуществляют про-
верку документов некоммерческих организаций, выполняющих функции иностранно-
го агента, по аналогии с деятельностью ФСБ России. Однако для этого отсутствует 
необходимое нормативное основание, поскольку Федеральный закон от 7 февраля 
2011 г. № 3‑ФЗ (ред. от 18 июля 2019 г.) «О полиции»5 позволяет запрашивать и по-
лучать от  различных организаций и  общественных объединений документы, необ-
ходимые для  осуществления правомочий полиции, только в  рамках возбуждённых 
дел об административных правонарушениях и  уголовных дел (п. 4 ч. 1 ст. 13). Со-
ответственно, должностные лиц полиции обязаны мотивировать запрос документов 
в рамках соответствующего административно-юрисдикционного производства, что ис-
ключает возможность осуществления профилактической контрольно-надзорной дея-
тельности. Во всяком случае, направление немотивированного запроса в организа-
цию не создаёт для неё обязанности предоставлять полиции какие‑либо документы. 

Представляется, что данная ситуация является проблемной и  требующей решения 
со стороны законодателя.

Поскольку некоммерческая организация признаётся иностранным агентом, в пер-
вую очередь, в  связи с  получением финансовых средств из  зарубежных источни-
ков, соответствующие операции подлежат контролю со стороны государства, в связи 
с чем в отношении этих организаций реализуются контрольно-надзорные полномочия 
Федеральной службы по финансовому мониторингу. В Федеральном законе от 7 ав-
густа 2001 г. № 115‑ФЗ (ред. от 26 июля 2019 г.) «О противодействии легализации (от-
мыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма»6 
определены операции, подлежащие обязательному контролю, включая операции 
по получению некоммерческой организацией денежных средств или иного имущества 
от иностранных государств, международных и иностранных организаций, иностран-
ных граждан и  лиц без  гражданства либо по  расходованию ей указанных средств 
и имущества, если сумма соответствующих операций составляет сто тысяч рублей 
и более (ч. 1.2 ст. 6). Контрольно-надзорные функции Росфинмониторинга выража-
ются в том, что организации, осуществляющие подобные операции, обязаны само-
стоятельно либо по запросу со стороны Росфинмониторинга направлять соответству-
ющие документы в указанный орган. На такие действия также не распространяются 
положения Федерального закона «О защите прав юридических лиц и индивидуальных 
предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муни-
ципального контроля», а порядок предоставления сведений об операциях, подлежа-
щих обязательному контролю, подчинён ведомственному регулированию7.

Таким образом, следует заключить, что Минюст России не является единствен-
ным органом, осуществляющим контрольно-надзорную деятельность в  отношении 
некоммерческих организаций, выполняющих функции иностранного агента; ряд пол-
номочий в данной сфере имеется у ФСБ России и Росфинмониторинга. Кроме того, 
для целей обеспечения общественной безопасности нуждаются в корректировке нор-
мы, определяющие полномочия органов внутренних дел, поскольку отсутствует нор-
мативное основание для  осуществления контрольно-надзорных мероприятий в  от-
ношении данных субъектов в условиях наличия объективной необходимости в этом. 
Указанные органы преследуют общие (применительно к данным организациям) цели, 
поэтому можно говорить и  о  взаимосвязанности их  полномочий и  деятельности, 
но в нормативных правовых актах не определяется порядок взаимодействия между 
ними, что может быть восполнено посредством принятия соответствующего админи-
стративного регламента.

1 Собр. законодательства Рос. Федерации. 1996. № 3, ст. 145; 2017. № 31, ч. I, ст. 4766.
2 Рос. газ. 2015. 27 марта.
3 Собр. законодательства Рос. Федерации. 1995. № 15, ст. 1269; 2018. № 11, ст. 1591.
4 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2008. № 52, ч. I, ст. 6249; 2019. № 31, ст. 4469.
5 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2011. № 7, ст. 900; 2019. № 29, ч. I, ст. 3849.
6 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2001. № 33, ч. I, ст. 3418; 2019. № 30, ст. 4152.
7 Постановление Правительства РФ от 19 марта 2014 г. № 209 (ред. от 11 сентября 2018 г.) «Об ут-

верждении Положения о представлении информации в Федеральную службу по финансовому мониторингу 
организациями, осуществляющими операции с денежными средствами или иным имуществом, и индиви-
дуальными предпринимателями и направлении Федеральной службой по финансовому мониторингу за-
просов в организации, осуществляющие операции с денежными средствами или иным имуществом, и ин-
дивидуальным предпринимателям» // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2014. № 12, ст. 1304; 2018. 
№ 38, ст. 5858.
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О НЕКОТОРЫХ ВОПРОСАХ СОЗДАНИЯ И ФУНКЦИОНИРОВАНИЯ 
НЕКОММЕРЧЕСКИХ ОРГАНИЗАЦИЙ В СФЕРЕ ТУРИЗМА

В целях регулирования и координации туристской деятельности, а также созда-
ния благоприятных условий для ее развития в настоящее время в России реализу-
ется туристская политика, позволяющая оказывать влияние на этот процесс не толь-
ко со стороны государственно-властных структур, но и некоммерческих образований. 
Практика показывает, что, несмотря на нестабильность финансирования, некоммер-
ческий сектор развивается и способствует увеличению роста национального турист-
ского продукта1.

Примечательно, что  в  России первые общественные организации, осуществля-
ющие деятельность по  формированию и  развитию туризма появились в  середине 
XIX века: союзы альпинистов, лыжников и других видов спорта, которые организовы-
вали экскурсии по историческим маршрутам страны. В это же время были созданы 
Крымский горный клуб, Альпийский клуб, Российское общество туристов и др.

В советский период наиболее значимым этапом в развитии международных отно-
шений	 в сфере туристской деятельности можно считать создание в 1929 г. самой 
известной в нашей стране туристской организации — «Интурист», которая успешно 
функционирует, и по сей день. В конце 30‑х годов ХХ в. партией было принято ре-
шение о ликвидации всех существующих в стране туристских организаций и созда-
ние Всероссийского совета физической культуры при ЦИК СССР. Интуриста данные 
изменения не коснулись. В этот период был взят курс на развитие государственной 
системы управления отечественным туризмом и создание государственных организа-
ций. В середине 50‑х годов ХХ в. с появлением и развитием самодеятельного туризма 
в стране вновь начинают появляться туристские объединения: в 1957 г. — Всесоюзная 
федерация туризма, в 1958 г. — Бюро международного молодежного туризма «Спут-
ник», в 1989 г. — Туристско-спортивный союз2.

На  сегодняшний день в мировом туристическом пространстве известны приме-
ры множества некоммерческих организаций, среди которых необходимо отметить 
следующие:

—  Всемирная туристская организация (ЮНВТО) — специализированное учреж-
дение Организации Объединенных Наций по организации и развитию международно-
го и внутреннего туризма, прежде всего, в развивающихся странах;

—  Всемирный совет по туризму и путешествиям (ВТТС) — международное непра-
вительственное общественное объединение участников туриндустрии и путешествий;

—  Всемирная ассоциация туристских агентств (ВАТА) — профессиональная ком-
мерческая международная организация турагентств, созданная с целью способство-
вания организации международных поездок путем создания по всему миру агентств 
ВАТА;

—  Международный туристский союз (ТУИ) — международная коммерческая орга-
низация, являющаяся акционерным обществом и владеющая туроператорами, тура-
гентствами, отелями, авиакомпаниями, круизными судами;

—  Международный туристский альянс (АИТ)  — старейшая некоммерческая ту-
ристская организация, созданная с целью содействия развитию международного ту-
ризма, объединения туристских ассоциаций для координации их деятельности и защи-
ты интересов, а также с целью разработки международной туристской документации.

В нашей стране как на федеральном, так и региональном уровнях функционируют 
неправительственные общественные туристские организации.

Российский союз туриндустрии (РСТ) представляет собой масштабную организа-
цию в сфере туристской деятельности, в которую входят туроператоры, турагентства, 
отели, санаторно-курортные учреждения, учебные заведения, СМИ и  иные органи-
зации сферы туристской деятельности. Кроме того, в национальном масштабе дей-
ствуют Ассоциация бизнес-туризма России, Туристско-спортивный союз, Российская 
ассоциация социального туризма и др.

Остановимся на анализе наиболее актуальной на сегодняшний день некоммер-
ческой туристской организации  — объединении туроператоров в  сфере выездного 
туризма.

Правовые основы создания и  деятельности объединений юридических лиц за-
креплены в статье 123.8 ГК РФ, которая дает исчерпывающий перечень таких объ-
единений — ассоциации (союзы). При этом закон не содержит различий в правовой 
регламентации этих двух понятий и относит их к видам некоммерческих корпоратив-
ных организаций. Так, под ассоциацией (союзом) понимается объединение юридиче-
ских лиц и (или) граждан, основанное на добровольном или обязательном членстве 
(в установленных законом случаях), созданное для представления и защиты общих, 
не противоречащих закону целей. Существенным условием выступает некоммерче-
ский характер этих целей.

Для  туроператоров, осуществляющих туристскую деятельность в  сфере выезд-
ного туризма, закон определил обязательное условие — членство в объединении ту-
роператоров в сфере выездного туризма. Для туроператоров, осуществляющих свою 
деятельность в сфере внутреннего и въездного туризма, создание подобных объеди-
нений и членство в них является правом, а не обязанностью.

Так, в 2012 году в соответствии с внесением изменений в закон о туристской де-
ятельности была создана Ассоциация «Объединение туроператоров в  сфере вы-
ездного туризма «Турпомощь» (далее — Турпомощь), главной целью деятельности 
которой является оказание экстренной помощи туристам в  случае невозможности 
исполнения туроператором своих обязательств по договору реализации туристского 
продукта. Турпомощь представляет собой некоммерческую организацию и осущест-
вляет свою деятельность на  принципе обязательного членства юридических лиц, 
осуществляющих туроператорскую деятельность в сфере выездного туризма. Турпо-
мощь, в соответствии с законом имеет статус единого общероссийского объединения 
туроператоров, открытого для вступления новых членов. Главное требование к член-
ству — уплата взносов в компенсационный фонд в размерах, установленных действу-
ющим законодательством.

С вступлением в  силу ФЗ № 49‑ФЗ от 2 марта 2016  г. «О внесении изменений 
в  отдельные законодательные акты Российской Федерации в  целях совершенство-
вания законодательства, регулирующего туристскую деятельность»3 Ассоциация 
Турпомощь наделена дополнительным функционалом в  части формирования фон-
дов персональной ответственности туроператоров в сфере выездного туризма, а так-
же размещение сведений о  турагентах на  портале Ассоциации. Представляется, 
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что деятельности ассоциаций и союзов присущи признаки управленческой деятель-
ности, а не предпринимательской.

Однако, в силу того, что наряду с юридическими лицами, вступать в ассоциации 
вправе и граждане, нарушается конституционное право последних на объединение — 
«никто не может быть принужден к вступлению в какое‑либо объединение или пре-
быванию в нем»4.

Таким образом, норма, устанавливающая обязательное членство в  данной Ас-
социации туроператоров, нацеленных на  продвижение и  реализацию туристского 
продукта не только внутри страны, но и за рубежом, вступает в явное противоречие 
с  провозглашенным законом признаком добровольности общественного объедине-
ния5. Наряду с этим, справедливо отметить, что в противном случае цели создания 
Турпомощи вряд ли будут достигнуты. Поэтому задача законодателя видится в при-
видении действующих норм в единое соответствие, исключающее их неоднозначное 
толкование.

В целом, хочется отметить необходимость и целесообразность существования по-
добных организаций, поскольку они, несомненно, играют важную роль в становлении 
и развитии туристской инфраструктуры, внедрении международных стандартов об-
служивания, а также продвижении национального туристского продукта, в том числе 
и на зарубежные рынки.

1 См.: Петрачкова З. З. Некоммерческий аутсорсинг в туризме // Сервис plus. 2014. № 2. С. 92.
2 См.: Воронкова Л. П. История туризма и гостеприимства: учебное пособие. М., 2004. С. 185–200.
3 См.: Рос. газ. 2016. № 47.
4 Конституция Российской Федерации (принята всенародным голосованием 12 декабря 1993  г.) 

(с внесенными поправками от 21 июля 2014 г.) // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2014. № 31, ст. 
4398.

5 См.:	 Федеральный закон от 19 мая 1995 г. № 82‑ФЗ (ред. от 20 декабря 2017 г.) «Об общественных 
объединениях» // Собр. законодательства Рос. Федерации. 1995. № 21, ст. 1930; 2017. № 52, ч. 1, ст. 7927.
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ВЗАИМОДЕЙСТВИЕ ОРГАНОВ ПРОКУРАТУРЫ И СУДА  
В РАМКАХ ГРАЖДАНСКОГО СУДОПРОИЗВОДСТВА

Действие Конституции Республики Таджикистан 1994  года свидетельствуют, 
о том, что закрепленные в ней фундаментальные начала построения таджикского го-
сударства, основ его конституционного строя, признание в качестве высшей ценности 
прав и свобод человека и гражданина, заложили прочную правовую базу для форми-
рования и развития многообразных отношений между различными субъектами. Од-
ним из таких видов взаимоотношений являются отношения, которые складываются 
в системе органов государственной власти Республики Таджикистан, и соответствен-
но, к отношениям между органами прокуратуры с другими органами публичной власти 

в различных сферах ее деятельности, определяющим роль этого государственного 
института в данной системе органов. Одним из органов государственной власти, с ко-
торым прокуратура имеет тесные отношения, являются судебные органы, которые 
в своей совокупности именуются судебной властью. Взаимоотношения между судеб-
ными органами и прокуратурой строятся с момента их возникновения. Среди различ-
ных форм взаимодействия органов прокуратуры и  судебной власти, следует выде-
лить отношения, которые возникают в рамках гражданского судопроизводства.

В законодательство, регламентирующее участие прокурора в судопроизводстве 
по гражданским делам, за последние годы внесены существенные изменения, кото-
рые направлены на усиление состязательных и диспозитивных начал в гражданском 
процессе, обеспечение независимости судебной власти при отправлении правосудия. 
1 В новом ГПК РТ сделан еще один шаг в этом направлении. В частности, уточнены 
и конкретизированы основания, формы и порядок участия прокурора в гражданском 
судопроизводстве, усилена роль конституционного закона как основания для вступле-
ния прокурора в процесс.

Одной из основных функций прокуратуры является защита прав и свобод челове-
ка. Исходя из этого, участие прокурора в данном виде судопроизводства базируется 
на положениях статьи 5 Конституции РТ о том, что «Человек, его права и свободы яв-
ляются высшей ценностью. Права и свободы человека и гражданина признаются, со-
блюдаются и защищаются государством» и статьи 14 в соответствии с которой «права 
и свободы человека определяют цели, содержание и применение законов, деятель-
ность законодательной, исполнительной власти, и местных органов государственной 
власти и самоуправления и обеспечиваются судебной властью». Исходя из этих по-
ложений Конституции, конституционный закон РТ «Об органах прокуратуры в Респу-
блике Таджикистан» основными направлениями деятельности органов прокуратуры 
определяет защиту прав и свобод человека и гражданина, государственных интере-
сов, разных форм государственной и негосударственной собственности в судебном 
процессе; участие в рассмотрении дел судами (ст. 5 данного Закона). Также органы 
прокуратуры Республики Таджикистан в пределах своей компетенции защищают пра-
ва и свободы граждан, обеспечивают их равенство перед законом, независимо от на-
циональности, расы, пола, языка, вероисповедания, политических убеждений, соци-
ального и имущественного положения, образования и других убеждений (ст. 6 данного 
Закона). При выявлении нарушений закона прокурор или его заместитель в преде-
лах своей компетенции имеют право в случаях, установленных законом, обращаться 
в суд за защитой прав и охраняемых законом интересов граждан, а также предпри-
ятий, учреждений, организаций (ст. 24 данного Закона)  2.

Порядок реализации данной функции прокуратуры раскрывается в процессуальном 
законодательстве. Так, статья 47 ГПК определяет основания участия прокурора в граж-
данском судопроизводстве. Из анализа данной нормы можно заключить, что в  граж-
данском судопроизводстве прокурор выступает в  качестве государственного право-
защитника интересов граждан. Данная статья предусматривает две формы участия 
прокурора в гражданском процессе: обращение в суд в защиту прав, свобод и законных 
интересов других лиц и вступление в процесс для дачи заключения по делу. Прокурор 
может принимать участие как по делам искового производства, так и по делам, возника-
ющим из публичных правоотношений, и делам особого производства. 3

В  действующем ГПК РТ приведен исчерпывающий перечень субъектов, в  ин-
тересах которых прокурор может подать заявление в  суд. В  первую группу входят 
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граждане, во  вторую  — субъекты, образующие неопределенный круг лиц, и  в  тре-
тью — Республику Таджикистан. Следует обратить внимание, что гражданское про-
цессуальное законодательство не наделяет прокурора правом обращаться в суд с за-
явлением в защиту интересов коммерческих или некоммерческих организаций.

Прокурор может обратиться в суд с заявлением в защиту прав, свобод и законных 
интересов гражданина только в случае, если гражданин не может лично обратиться 
в суд состоянию здоровья, возрасту, недееспособности и другим уважительным при-
чинам. К примеру, в соответствии со ст. 16 ч. 2 Семейного Кодекса (СК) РТ «Брак мо-
жет быть прекращен путем его расторжения (развода) по заявлению одного или обоих 
супругов, опекуна супруга, признанного судом недееспособным, а также прокурора». 
Брак, заключенный по принуждению или обману, может быть признан недействитель-
ным по заявлению пострадавшего или прокурора (ст. 28 ч. 1 СК РТ).  4

В случае обращения прокурора в защиту законных интересов гражданина, в за-
явлении должно содержаться обоснование невозможности предъявления иска самим 
гражданином (ст. 134 ч. 5 ГПК РТ).

В целях защиты прав и законных интересов неопределенного круга лиц прокурор 
может обратиться в суд с заявлением об оспаривании незаконных нормативных пра-
вовых актов, нарушающих права и свободы граждан и организаций. В этих же целях 
прокурор вправе предъявлять в суды иски. В исковом заявлении, предъявляемом про-
курором в защиту интересов Республики Таджикистан или в защиту прав, свобод и за-
конных интересов неопределенного круга лиц, должно быть указано, в чем конкретно 
заключаются их интересы, какое право нарушено, а также должны содержаться ссыл-
ка на закон или иной нормативный правовой акт, предусматривающие способы защи-
ты этих интересов. 5

Участие прокурора обязательно по следующим категориям дел: о защите избира-
тельных прав и права на участие в референдуме граждан Республики Таджикистан 
(ст. 262 ГПК РТ); об усыновлении (ст. 278 ГПК РТ); о признании гражданина безвестно 
отсутствующим или об объявлении гражданина умершим (ст. 283 ГПК РТ); о принуди-
тельном направлении гражданина на  судебно-психиатрическую экспертизу (ст. 288 
ГПК РТ); о признании гражданина недееспособным, ограниченно дееспособным (ст. 
289 ГПК РТ); об объявлении несовершеннолетнего полностью дееспособным (ст. 293 
ГПК РТ); о признании имущества бесхозяйным или о признании права коммунальной 
собственности на бесхозяйное недвижимое имущество (ст. 297 ГПК РТ); о принуди-
тельной госпитализации гражданина в психиатрический стационар или о продлении 
срока принудительной госпитализации гражданина, страдающего психическим рас-
стройством (ст. 309 ГПК РТ); о лишении родительских прав (ст. 70 Семейного Кодекса 
РТ); об ограничении родительских прав (ст. 73 ч. 4 СК РТ); об установлении усынов-
ления детей (ст. 126 ч. 1 СК РТ); об отмене усыновления ребенка (ст. 140 ч. 2 СК РТ). 
Также участие прокурора обязательно в судебном процессе при рассмотрении иска 
прокурора (ст. 42 указного конституционного закона).  6

Прокурор участвует в процессе и дает заключение по делам о выселении из жили-
ща, о восстановлении на работе, о возмещении вреда, причинённого жизни или здо-
ровью, а также иных случаях, предусмотренных ГПК РТ и другими законами в целях 
осуществления возложенных на него полномочий.

Второй формой участия прокурора является дача заключения по делу, также явля-
ется важной формой участия прокурора в деле. В гражданском процессе вступление 
в уже начавшийся по инициативе других лиц процесс для дачи заключения по делу 

предусмотрено по следующим категориям исковых дел: — о выселении; о восстанов-
лении на работе; о возмещении вреда, причиненного жизни или здоровью.

Особенностью заключения прокурора в  гражданском судопроизводстве являет-
ся то, что оно не носит обязательный характер для суда, а носит рекомендательный 
характер. Это объясняется закрепленным в ст. 9 ГПК РТ принципом независимости 
судей. Заключение исследуется и оценивается судом наравне с другими доказатель-
ствами по делу.

Таким образом, подводя итог следует отметить, что участие прокурора в гражданском 
процессе производно от функции Прокуратуры РТ, осуществляющей от имени государ-
ства надзор за соблюдением Конституции РТ и исполнением законов. В самом процессе 
прокурор функцию надзора не осуществляет, но в силу специфического положения в си-
стеме государственных органов обладает повышенными возможностями по сравнению 
с другими лицами, участвующими в деле, по сбору и представлению суду доказательств, 
по юридической аргументации позиции прокуратуры по всем разрешаемым судом вопро-
сам. Задачи прокурора в гражданском судопроизводстве состоят в оказании содействия 
суду в правильном и своевременном рассмотрении дела в целях защиты нарушенных 
или оспариваемых прав, свобод и охраняемых законом интересов граждан и организа-
ций, укреплении законности и правопорядка, предупреждении правонарушений, форми-
ровании уважительного отношения к закону и суду. Названные задачи и цели объективно 
требуют отсутствия личной заинтересованности прокурора в исходе дела, а также других 
обстоятельств, позволяющих сомневаться в его беспристрастности.

1 См.: Комментарий к  Гражданскому процессуальному кодексу Российской Федерации (постатей-
ный) / под ред. Г. А. Жилина. 4‑е изд., перераб. и доп. М.: ТКВелби, Изд-во Проспект, 2008

2 См.: Комментарий гражданского процессуального кодекса Республики Таджикистан (постатей-
ный) \ под. ред., профессора М. З. Рахимова. Душанбе, 2012.

3 См.: Комментарий к  Гражданскому процессуальному кодексу Российской Федерации (постатей-
ный) / под ред. Г. А. Жилина. 4‑е изд., перераб. и доп. М.: ТКВелби, Изд-во Проспект, 2008.

4 См.: Комментарий гражданского процессуального кодекса Республики Таджикистан (постатей-
ный) \ под. ред., профессора М. З. Рахимова. Душанбе, 2012.

5 См.: Комментарий к  Гражданскому процессуальному кодексу Российской Федерации (постатей-
ный) / под ред. Г. А. Жилина. 4‑е изд., перераб. и доп. М.:ТКВелби, Изд-во Проспект, 2008.

6 См.: Комментарий гражданского процессуального кодекса Республики Таджикистан (постатей-
ный) \ под. ред. профессора М. З. Рахимова, — Душанбе, 2012.
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КЛАССИФИКАЦИЯ МЕР АДМИНИСТРАТИВНОГО ПРИНУЖДЕНИЯ 
В СФЕРЕ ЗАЩИТЫ КОНКУРЕНЦИИ

Сущность коммерческой конкуренции основывается на противоречивых нача-
лах  — имея колоссальный потенциал для  развития экономики, неограниченная 
ничем конкуренция вредна для общества, как с моральной, так и с экономической 
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точки зрения. В  этой связи большое значение имеет правовое регулирование 
конкуренции и ее ограничение посредством применения мер административного 
принуждения.

В науке административного права предлагаются различные классификации мер 
административного принуждения. Наиболее распространенным классификационным 
критерием является целевая направленность принудительных мер, что может быть 
наиболее широко представлено посредством выделения административно-предупре-
дительных мер, мер административного пресечения, восстановительных мер, мер 
процессуального обеспечения и административной ответственности1. Также исследо-
ватели предлагают использование критерия субъекта применения административной 
ответственности (используя который, можно выделить меры административного при-
нуждения, применяемые исключительно в судебном либо также во внесудебном по-
рядке)  2, критерий основания применения мер принуждения (разделяющий принуди-
тельные меры на назначаемые за совершение административных правонарушений 
либо независящие от правонарушения)  3, критерий характера взаимосвязи субъек-
тов применения мер принуждения с адресатами воздействия выделяющий признаки 
внутриорганизационной, внеорганизационной подчиненности, а также подчиненности 
трудовому коллективу или общественной организации)  4.

Каждый из предлагаемых подходов к классификации мер административного при-
нуждения, даже имея сходства, теоретически интересен своими акцентами. Вместе 
с тем, на сферу защиты конкуренции и применяемые в такой сфере меры админи-
стративного принуждения необходим широкий взгляд, способный отразить специфику 
деятельности органов исполнительной власти, регулирующих конкурентные отноше-
ния и выявить искомый результат той или иной принудительной меры. По этой при-
чине наиболее оптимальным представляется такой классификационный критерий, 
как цель той или иной меры. Такие критерии, как  субъект применения меры адми-
нистративного принуждения, ее содержание или  направленность, могут быть при-
менены уже при анализе отдельных конкретных мер. Таким образом, структура мер 
административного принуждения в сфере защиты конкуренции будет рассмотрена по-
средством выделения следующих элементов:

1)	 Контрольно-предупредительные меры;
2)	 Административно-восстановительные меры;
3)	 Меры административного пресечения;
4)	 Меры административной ответственности;
5)	 Меры процессуального обеспечения.
В  рамках последнего элемента можно выделить две подгруппы: меры обеспе-

чения производства по  делам об  административных правонарушениях, направлен-
ные на обеспечение своевременного и правильного рассмотрения дела об админи-
стративном правонарушении и исполнение принятого по делу постановления; меры 
процессуального принуждения, применяемые в соответствии с положениями Кодек-
са административного судопроизводства Российской Федерации от 08 марта 2015 г. 
№ 21‑ФЗ5 (далее — КАС РФ), к лицам, нарушающим установленные в суде правила 
и препятствующим осуществлению административного судопроизводства 6.

Каждая из обозначенных категорий представляет собой неотъемлемую 
часть механизма административного принуждения в сфере защиты конкурен-
ции, но имеет специфические особенности. Основной предпосылкой данной спец-
ифики является существование двух производств, реализуемых в целях защиты 

конкуренции — производства по делам об административных правонарушениях в сфе-
ре защиты конкуренции (административными либо судебными органами) и производ-
ства по делам о нарушениях антимонопольного законодательства (антимонопольным 
органом). Каждое из производств регулируется отдельным законом — Разделом IV Ко-
декса Российской Федерации об административных правонарушениях от 30 декабря 
2001 г. № 195‑ФЗ (далее — КоАП РФ)  7 и Главой 9 Федерального закона от 26 июля 
2006 г. № 135‑ФЗ «О защите конкуренции»8 соответственно. При этом одно производ-
ство исключает другое — согласно положениям Закона о защите конкуренции, если 
в ходе рассмотрения дела о нарушении антимонопольного законодательства антимо-
нопольный орган выявит обстоятельства, свидетельствующие о наличии администра-
тивного правонарушения, антимонопольный орган возбуждает дело об администра-
тивном правонарушении в  порядке, установленном законодательством Российской 
Федерации об административных правонарушениях9.

Учитывая роль применения положений КоАП РФ и Закона о защите конкуренции, 
меры процессуального обеспечения в сфере защиты конкуренции могут подразделе-
ны, помимо целевой направленности, также в зависимости от источника нормативно-
го регулирования, на следующие:

1.	 меры, применяемые в  связи с  административным правонарушением, со-
гласно положениям КоАП РФ:

a.	 меры административной ответственности;
b.	 меры обеспечения производства по делам об административных правона-

рушениях, в том числе:
I.	 осмотр помещений, территорий и находящихся там вещей и документов;
II.	 изъятие вещей, документов, обнаруженных на месте совершения админи-

стративного правонарушения либо при осуществлении личного досмотра, досмотра 
вещей, находящихся при физическом лице, и досмотре транспортного средства;

III.	 арест товаров, транспортных средств и иных вещей;
IV.	 административное задержание;
V.	 привод;
c.	 принятие решения о  возложении на  рекламодателя обязанности осуще-

ствить публичное опровержение недостоверной рекламы (контррекламу) за счет ре-
кламодателя (по действующему законодательству);

2.	 меры, применяемые антимонопольным органом в  связи с  рассмотрением 
дела о нарушении антимонопольного законодательства и в соответствии с положени-
ями Закона о защите конкуренции:

a.	 выдача предостережений;
b.	 выдача предписаний;
c.	 принудительное взыскание в  федеральный бюджет дохода, полученного 

вследствие нарушения антимонопольного законодательства;
d.	 выдача предупреждений;
e.	 запрет председателем комиссии по рассмотрению дела о нарушении анти-

монопольного законодательства на ведение лицами, участвующими в деле, аудиоза-
писи, фиксирующей ход рассмотрения дела;

f.	 принятие решения о возложении на рекламодателя обязанности осуще-
ствить публичное опровержение недостоверной рекламы (контррекламу) за счет 
рекламодателя (в случае реформирования ч. 3 ст. 38 Федерального закона от 13 
марта 2006 г. № 38‑ФЗ «О рекламе»10, что выглядит оправданным для повышения 
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эффективности данной меры, не пользующейся популярностью в настоящее вре-
мя по  причине необходимости для  антимонопольного органа обращаться с  со-
ответствующим заявлением в  суд. Технически более выгодной альтернативой 
для регулятора выступает единоличное решение о наложении административного 
штрафа);

3.	 меры, применяемые органами, осуществляющими надзор в сфере защиты 
прав потребителей на основе Закона о защите прав потребителей:

a.	 выдача предписаний о  прекращении нарушений прав потребителей, 
о  прекращении нарушений обязательных требований, об  устранении выявленных 
нарушений обязательных требований, привлечение к ответственности лиц, совершив-
ших такие нарушения;

b.	 выдача предписаний о  проведении мероприятий по  обеспечению предот-
вращения вреда жизни, здоровью и имуществу потребителей, окружающей среде.

Предложенная классификация мер административного принуждения в сфере за-
щиты конкуренции позволяет сформировать системное представление о полномочиях 
органов исполнительной и судебной власти, реализуемых в рассматриваемой сфере 
общественных отношений и выявить необходимость реформирования действующего 
законодательства в части существующего порядка применения такой меры, как пу-
бличное опровержение недостоверной рекламы (контрреклама).

1 См., напр.: Алехин  А. П., Козлов  Ю. М.  Административное право Российской Федерации. 
Часть  I.  Сущность и  основные институты административного права. Учебник. М., 1994. С. 218; 
Братановский  С. Н.  Указ. соч. С. 115–116; Максимов  И. В.  Административные наказания в  системе мер 
административного принуждения (концептуальные проблемы): дис…. д-ра юрид. наук. Саратов, 2004. 
С. 53–54; Агапов  А. Б.  Административная ответственность: Учебник. 2‑е изд., перераб. и  доп. М., 2004. 
С. 19–20; Липатов  Э. Г.  Административное право. Курс лекций: учебное пособие для  вузов / под  общ. 
ред. Э. Г.  Липатова, С. Е.  Чаннова. М., 2006. С. 224; Попов  Л. Л., Студеникина  М. С.  Указ. соч. С. 266; 
Манохин В. М. Административное право России. Учебник. Саратов, 2009. С. 99; Конин Н. М. Указ. соч. С. 154–
157; Административное право Российской Федерации: учебник для бакалавров / под ред. А. Ю. Соколова. 
2‑е изд., перераб. и доп. М., 2018. С. 173–174.

2 См., напр.: Россинский Б. В., Старилов Ю. Н. Административное право: учебник. 4‑е изд., пересмотр. 
и доп. М., 2009. С. 587.

3 См., напр.: Манохин  В. М., Адушкин  Ю. С., Багишаев  З. А.  Российское административное право: 
Учебник. М., 1996. С. 169.

4 См., напр.: Манохин В. М., Адушкин Ю. С. Административная ответственность в СССР. Саратов, 1988. 
С. 9.

5 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2015. № 10, ст. 1391.
6 Административное право Российской Федерации: учебник для бакалавров / под ред. А. Ю. Соколова. 

2‑е изд., перераб. и доп. М., 2018. С. 179, 181.
7 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2002. № 1 (ч. 1), ст. 1.
8 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2006. № 31 (ч. 1), ст. 3434.
9 См.: ч. 5 ст. 39 Закона о защите конкуренции».
10 Собр. законодательства Рос. Федерации, 2006, № 12, ст. 1232.
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К ВОПРОСУ ОБ «АНТИМОНОПОЛЬНЫХ» ФУНКЦИЯХ  
ФЕДЕРАЛЬНОЙ АНТИМОНОПОЛЬНОЙ СЛУЖБЫ РФ

Положением о  Федеральной антимонопольной службе (далее  — Положение) 
установлено, что ФАС России является уполномоченным федеральным органом ис-
полнительной власти, осуществляющим функции по принятию нормативных право-
вых актов и  контролю за  соблюдением антимонопольного законодательства, зако-
нодательства в  сфере деятельности субъектов естественных монополий, в  сфере 
государственного регулирования цен (тарифов) на товары (услуги), рекламы, контро-
лю за осуществлением иностранных инвестиций в хозяйственные общества, имею-
щие стратегическое значение для обеспечения обороны страны и безопасности госу-
дарства, контролю (надзору) в сфере государственного оборонного заказа, в сфере 
закупок товаров, работ, услуг для  обеспечения государственных и  муниципальных 
нужд и в сфере закупок товаров, работ, услуг отдельными видами юридических лиц, 
а также по согласованию применения закрытых способов определения поставщиков 
(подрядчиков, исполнителей)  1. Анализ Положения и иных нормативных актов, регла-
ментирующих его деятельность, позволяет сделать вывод о том, что ФАС России — 
контролирующий2 федеральный орган исполнительной власти, которому предостав-
лен достаточно обширный круг функций и полномочий.

Хотелось бы обратить внимание на тот факт, что в редакции первоначального тек-
ста Положения деятельность ФАС России имела исключительно антимонопольную 
направленность и была сведена к осуществлению функций по принятию норматив-
ных правовых актов, контролю и надзору за соблюдением законодательства в сфере 
конкуренции на товарных рынках, защиты конкуренции на рынке финансовых услуг, 
деятельности субъектов естественных монополий (в части установленных законода-
тельством полномочий антимонопольного органа), рекламы (в части установленных 
законодательством полномочий антимонопольного органа).

Однако в дальнейшем Положение претерпело ряд изменений и дополнений, со-
гласно одному из которых3 у антимонопольных органов, само название которых гово-
рит о деятельности в сферах, подразумевающих наличие конкурирующих субъектов, 
появляется функция по  контролю в  той области экономики, в  которой возможность 
существования конкуренции ограничена как в силу особенностей товаров и услуг, про-
изводимых участниками этих отношений, так и в силу ограниченного количества хо-
зяйствующих субъектов  — участников товарных рынков, производящих эти товары 
и услуги: органам ФАС России была передана функция по осуществлению контроль-
ной деятельности в сфере закупок товаров, работ, услуг, включаемых в государствен-
ный оборонный заказ.

Нам же представляется, что деятельность контролирующего органа в сфере госу-
дарственного оборонного заказа нельзя рассматривать как форму антимонопольного 
контроля. Несмотря на то, что эти виды государственного контроля (антимонополь-
ный и в сфере государственного оборонного заказа) могут осуществляться одновре-
менно в отношении одного и того же хозяйствующего субъекта одним антимонополь-
ным органом, все же это совершенно разные виды государственного контроля. Кроме 
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того, необходимо различать антимонопольный контроль за деятельностью участни-
ков рынков товаров и услуг, закупаемых в целях обороны и безопасности государства, 
а также их государственных заказчиков, и контроль соблюдения ими норм законода-
тельства в сфере государственного оборонного заказа4.

Передача превалирующего объема контрольных полномочий в сфере ГОЗа орга-
нам ФАС России и факт распространения на такую контрольную деятельность5 норм 
Федерального закона от 26 июля 2006 г. № 135‑ФЗ «О защите конкуренции»6, были 
обусловлены тем, что  приоритетными направлениями контрольной деятельности 
в сфере государственного оборонного заказа, в первую очередь, были выбраны цено-
образование и использование бюджетных средств при его исполнении. Нововведения 
должны были предотвратить необоснованное завышение стоимости ГОЗа и  регла-
ментировать порядок проведения ФАСом России проверок, возбуждения, рассмотре-
ния и обжалования дел о нарушении Закона о ГОЗе.

Считаем необходимым отметить, что, по словам ее руководителей, деятельность 
ФАС России направлена на «создание для предприятий ОПК условий функциониро-
вания, максимально приближенных к тем условиям, в которых действует любая ком-
пания на конкурентных рынках. Цель — обеспечить долгосрочное развитие и повы-
шение конкурентоспособности российского бизнеса в  целом»7. Также ФАС России 
подчеркивает, что ее усилия направлены на предотвращение и пресечение ограни-
чивающих конкуренцию действий со  стороны хозяйствующих субъектов, субъектов 
естественных монополий и органов власти8.

Эти цели и  направления деятельности находят свое продолжение в  Положе-
нии и  раскрываются через соответствующие полномочия. Анализ Положения по-
зволяет сделать вывод о  том, что  основное внимание в  деятельности ФАС Рос-
сии, действительно, по‑прежнему уделяется защите конкуренции и  регулированию 
ценообразования.

Среди полномочий в сфере ГОЗа в Положении указываются, во‑первых, контроль 
за порядком ценообразования на продукцию, поставляемую по ГОЗу, формированием 
и применением государственных регулируемых цен на такую продукцию при разме-
щении и выполнении оборонного заказа; во‑вторых, контроль за соблюдением госу-
дарственными заказчиками требований, установленных законодательными и иными 
нормативными правовыми актами Российской Федерации в сфере ГОЗа, в том числе 
за использованием бюджетных ассигнований, выделяемых из федерального бюджета 
на выполнение ГОЗа, и за выполнением финансовых обязательств по заключенным 
государственным контрактам (договорам); в‑третьих, контроль за соблюдением голов-
ными исполнителями и  исполнителями государственного оборонного заказа требо-
ваний, установленных законодательными и иными нормативными правовыми актами 
Российской Федерации в сфере ГОЗа.

Между тем, сфера государственного оборонного заказа, хотя  бы и  представля-
ющего собой составную часть государственного заказа, все  же является неотъем-
лемым элементом обеспечения национальной безопасности Российской Федерации, 
задачей которой выступает подъем и поддержание на высоком уровне военного по-
тенциала государства. Вся сфера ГОЗа направлена на поддержание необходимого 
уровня обороны и безопасности РФ, а ведь именно от этого и зависит суверенитет 
и жизнеспособность государства. Этим определяется исключительность сферы ГОЗа, 
ее главное отличие от системы закупок, в том числе, и для нужд государства.

Однако передача этой сферы в ведение ФАС России, деятельность которой в на-
стоящее время направлена на  экономию и  возвращение части денежных средств, 
выделенных на закупку вооружения9, ввиду вышесказанного, представляется не со-
ответствующей целям государственной оборонной политики. В этой связи представ-
ляется недопустимым построение системы закупок товаров, работ, услуг, включаемых 
в государственный оборонный заказ, на принципах защиты и развития конкуренции 
и эффективного использования бюджета государственного заказчика.

На наш взгляд, контрольная деятельность в сфере государственного оборонного 
заказа должна сводиться не просто к формальному выявлению нарушений и привле-
чению виновных лиц к ответственности, а к выявлению причин и условий совершения 
таких нарушений, к налаживанию кооперационных связей, совершенствованию нор-
мативной базы, регламентирующей вопросы выполнения оборонного заказа и соот-
ветствующих закупок, выстраиванию эффективной и интересной для каждой из сто-
рон рассматриваемых отношений системы финансирования.

Таким образом, считаем необходимым проведение реформы, способной устра-
нить смешение антимонопольных функций ФАС России и  функций по  контролю 
за гособоронзаказом и разделить эти функции если не между отдельными органами 
государственной власти, то хотя бы посредством установления независимой и само-
стоятельной модели правового регулирования, отвечающей интересам национальной 
безопасности РФ.

1 См.: п. 1 Постановления Правительства РФ от 30 июня 2004 г. № 331 «Об утверждении Положения 
о Федеральной антимонопольной службе» // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2004. № 31, ст. 3259.

2 См.: Приказ Федеральной антимонопольной службы от 2 декабря 2015 г. № 1197 / 15 «Об утвержде-
нии Порядка рассмотрения дел о нарушениях законодательства Российской Федерации в сфере государ-
ственного оборонного заказа» // Официальный интернет-портал правовой информации www.pravo.gov.ru. 
9.06 2016.

3 Указ Президента РФ от 8 сентября 2014 г. № 613 «О некоторых вопросах государственного управле-
ния и контроля в сфере государственного оборонного заказа вооружения, военной, специальной техники 
и материальных средств» // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2014. № 37, ст. 4935; Постановление 
Правительства РФ от 25 декабря 2014 г. № 1489 «Об изменении и признании утратившими силу некоторых 
актов Правительства Российской Федерации в связи с упразднением Федеральной службы по оборонному 
заказу» // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2015. № 1, ч. II, ст. 279.

4 См.: Алешин К. Н. «Контроль в сфере государственного оборонного заказа: соотношение и конкурен-
ция норм» // Документ опубликован не был. Доступ из справ. — правовой системы «Гарант».

5 Следует отметить, что нормы закона №135 ФЗ применяются в данном случае без каких‑либо изъятий 
или ограничений.

6 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2006. № 31, (ч. 1), ст. 3434.
7 Интервью заместителя руководителя ФАС России Максима Овчинникова журналу «Новый оборонный 

заказ» //Официальный сайт Федеральной антимонопольной службы РФ https://fas.gov.ru / content / interviews / 
2182 (дата обращения: 05.08.2019 г.).

8 См.: Официальный сайт Управления Федеральной антимонопольной службы по Саратовской обла-
сти // http://www.saratov.fas.gov.ru / page / 7111 (дата обращения: 01.08.2018 г.).
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ГОСАВТОДОРНАДЗОР КАК ОРГАН  
ПУБЛИЧНОЙ ВЛАСТИ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ:  

ПРОБЛЕМЫ КОНТРОЛЯ ЛИЦЕНЗИРУЕМЫХ  
ПАССАЖИРКИХ ПЕРЕВОЗОК

Власть — весьма странная вещь. Большинство людей стремятся к власти, даже 
если сами этого не  осознают, политикой не  занимаются и  в  органах власти не  ра-
ботают. Почти все люди, продвигаясь по карьерной лестнице, получают новую пор-
цию власти на каждой следующей ступени. Но что мы знаем о власти? Нам кажется, 
что все. Мы видим ее представителей — сегодня власть открыта как никогда в исто-
рии. Все публично, все на людях1. Обратим внимание, что власть над другими людь-
ми всегда завораживает обладателя подобной власти. Потому во все времена люди 
будут делать все, чтобы достигнуть власти любой ее формы и  степени. Что  такое 
власть? Власть предполагает наделение определенными полномочиями. Публичная 
власть  — это, прежде всего ответственность. Ответственность перед народом. Пу-
бличную власть в России осуществляет государственный аппарат. Он обслуживает-
ся определенным слоем людей, государственными служащими, для которых работа 
в государственном аппарате является профессией. «Публичной она называется по-
тому, что, не совпадая с обществом, выступает от его имени, от имени всего наро-
да. Принципиальная особенность публичной (государственной) власти состоит в том, 
что она воплощается именно в государственных должностных лицах, т. е. в профес-
сиональном сословии управленцев, из  которых комплектуются органы управления 
и принуждения, в том числе и органы государственного контроля и надзора, выявля-
ющие нарушения законности и правопорядка, а также применяемые к правонаруши-
телям соответствующие санкции или ставящие перед компетентными органами во-
прос об устранении допущенных нарушений законности и привлечение виновных лиц 
к юридической ответственности.

Контрольная (надзорная) функция как элемент эффективности публичной власти 
является непременным атрибутом каждого государства на любом этапе его историче-
ского развития. Объективная необходимость государственного контроля убедительно 
доказана развитием всех типов и форм государств. Для этого процесса характерна 
прямая зависимость стабильности государственной власти от эффективности госу-
дарственного контроля2.

Указом Президента РФ от 7 мая 2018 г. № 204 «О национальных целях и стра-
тегических задачах развития Российской Федерации на период до 2024 года» опре-
делены целевые показатели деятельности Правительства РФ на  ближайшие годы 
в частности:

1. Снижение количества мест концентрации дорожно-транспортных происшествий 
(аварийно-опасных участков) на дорожной сети в два раза по сравнению с 2017 годом.

2. Снижение смертности в результате дорожно-транспортных происшествий в 3,5 
раза по сравнению с 2017  годом — до уровня, не превышающего четырех человек 
на 100 тыс. населения (к 2030 году — стремление к нулевому уровню смертности).

На пути к достижению представленных выше целевых показателей невозможно 
переоценить важную роль Государственного автодорожного надзора, обеспечиваю-
щего безопасность в сфере автомобильного транспорта и дорожного хозяйства. По-
этому решающее значение имеет постоянное совершенствование контрольно-над-
зорных функций Госавтодорнадзора как органа публичной власти с целью повышения 
их эффективности и действенности, а именно приумножение положительных резуль-
татов, достигнутых в  процессе осуществления контроля в  выше указанных сферах 
деятельности. На сегодняшний день малое и среднее предпринимательство — неотъ-
емлемый элемент современной рыночной системы хозяйствования, без которого эко-
номика и общество в целом не могут нормально существовать и развиваться. В этой 
связи для данных категорий предприятий установлены льготы и послабления, в том 
числе и в отношении контрольно-надзорных мероприятий. Например, Президент РФ 
Владимир Владимирович Путин подписал федеральный закон, в соответствии с ко-
торым мораторий на плановые проверки малого бизнеса будет действовать еще два 
года и завершится 31 декабря 2020 года (Федеральный закон от 25 декабря 2018 г. 
№ 480‑ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон «О защите прав юридиче-
ских лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного 
контроля (надзора) и муниципального контроля»). Хотя надзорные каникулы для ма-
лого и среднего бизнеса должны были завершиться 31 декабря 2018  года (ст. 26.1 
Федерального закона от 26 декабря 2008 г. № 294‑ФЗ «О защите прав юридических 
лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного кон-
троля (надзора) и муниципального контроля»). Чуть ранее в октябре 2018 года всту-
пил в действие один из важных нормативно-правовых документов, регулирующих де-
ятельность в сфере пассажирских перевозок автобусами, который напрямую коснулся 
как субъектов малого и среднего предпринимательства, осуществляющих такие пере-
возки так органов Госавтодорнадзора контролирующих законность их деятельности. 
Так Федеральным законом от 30.10.2018 г. № 386‑ФЗ «О внесении изменений в от-
дельные законодательные акты Российской Федерации в части совершенствования 
лицензирования деятельности по  перевозкам пассажиров и  иных лиц автобусами» 
закреплено обязательное лицензирование предприятий и организаций, осуществля-
ющих автобусные перевозки по заказам, детские (школьные) перевозки, корпоратив-
ные перевозки для  собственных нужд предприятия. Сопоставляя содержание рас-
смотренных выше нормативно-правовых актов, хотелось  бы заострить внимание 
на возникших противоречиях при реализации практических целей государственного 
контроля «новоиспеченных» лицензиатов и возможное возникновение возможных не-
гативных последствий.

Во-первых, за  первые месяцы реализации Федерального закона о  лицензиро-
вании автобусных перевозок зафиксировано многократное увеличение количества 
предприятий-лицензиатов. Только Северо-Уральским межрегиональным управле-
ние государственного автодорожного надзора осуществляющим лицензионно-раз-
решительную деятельность на  территории Тюменской области, Ханты-Мансийского 
и Ямало-Ненецкого автономных округов за 5 месяцев 2019 года выдано 1523 лицен-
зии на пассажирские перевозки. Необходимо подчеркнуть, что данные предприятия 
осуществляют полноценные пассажирские перевозки, эксплуатируя при этом автобу-
сы различного класса вместимости, являющиеся средствами повышенной опасности. 
Отметим, что в секторе пассажирских автоперевозок значительную долю составляют 
предприятия малого и среднего бизнеса и это не что иное, как потенциальный пласт 
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поднадзорных субъектов Госавтодорнадзора, которых мы не имеем права упускать 
из  виду. Во-вторых, как  уже было сказано выше данные перевозчики, получившие 
заветные лицензии в  органах Госавтодорнадзора одновременно являются и  под-
контрольными субъектами ведомства. В этой связи неотъемлемой частью является 
не только лицензионный контроль, проводимый на линии, но и плановые проверки. 
Зачем необходим плановый контроль? Целью плановых проверок не  должно быть 
банальное выискивание признаков правонарушений, способствующих повышению 
показателей работы контролера. В последствии такая «борьба за порядок» характе-
ризуется как стремление контрольно-надзорных органов «кошмарить бизнес». По на-
шему мнению в основе планового контроля должна быть всестороння помощь под-
контрольным субъектам, в налаживании их транспортной деятельности, преодолении 
правового нигилизма и укреплении правовой грамотности в сфере эксплуатации ав-
томобильного транспорта и  автомобильных перевозок. Задачами плановых прове-
рок могут выступать, например, превентивный контроль в отношении перевозчиков, 
юридический аудит, информирование и разъяснительная работа среди перевозчиков 
по новым требованиям нормативных актов в сфере автотранспортной деятельности, 
а также ознакомление контрольного органа с параметрами подконтрольного субъек-
та необходимыми для сбора достоверных данных и последующего присвоения пере-
возчику той или иной объективной категории риска. В-третьих, сегодня вне контроля 
остаются физические лица, осуществляющие пассажирские перевозки на личных ав-
тобусах вместимостью 8 и более посадочных мест. С точки зрения законодательства 
о лицензировании пассажирских перевозок данная категория «частных» перевозчи-
ков подпадает под понятие — нелегальные перевозчики. Зачастую данные гражда-
не оказывают услуги посредством онлайн-сервиса поиска автомобильных попутчиков 
BlaBlaCar и  ему подобных. Для  наведения порядка в  этой категории перевозчиков 
необходимы срочные законодательные инициативы. Подводя итог, хочется отметить, 
что популярная на сегодняшний день тенденция применения моратория на проверки 
предприятий малого и среднего бизнеса балансирует на весьма тонкой грани с таким 
понятием как бесконтрольность. В процессе обретения организациями и предприяти-
ями нового для себя статуса лицензиата в сфере пассажирских перевозок считаем 
крайне необходимым использование Госавтодорнадзором в отношении лицензиатов 
плановых проверок как один из важных инструментов контроля. Кроме того, подход 
к проведению плановых проверок должен формироваться по новым принципам. Это 
позволит регулировать процесс вхождения субъектов хозяйствования в транспортную 
(перевозочную) среду в соответствии с новыми лицензионными требованиями, своев-
ременно выявлять негативные тенденции в деятельности перевозчиков и принимать 
меры надзорного реагирования, а также выявлять отклонения в соблюдении регуля-
тивных норм и  устанавливать причины их  возникновения. В  конечном счете, будет 
достигнута эффективность действий надзорного органа как  органа публичной вла-
сти во взаимодействии с поднадзорным субъектом по предотвращению и устранению 
возникающих проблем и предупреждению возможных рисков.

1 Стариков Н. В. Власть. Книга с иллюстрациями, но без картинок. СПб., 2015. С. 5.
2 Ткаченко  М. В.  Государственный контроль как  функция государственного управления // Общество 

и право. 2010. № 1 (28). С. 82.

А. Г. Николаева
аспирант кафедры административного и муниципального права 

ФГБОУ ВО «Саратовская государственная юридическая академия»

АККРЕДИТАЦИЯ КАК ЭЛЕМЕНТ  
ГОСУДАРСТВЕННОЙ РЕГЛАМЕНТАЦИИ  
ОБРАЗОВАТЕЛЬНОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ

Конституция Российской Федерации устанавливает право каждого на получение 
образования. Увеличивающийся спрос на  образовательные услуги предопределил 
не только развитие организаций, предоставляющих их, но и строгий контроль со сто-
роны государства за их оказанием. В этой связи одной из составляющих контроля ка-
чества сфере образования является государственная аккредитация.

В  соответствии с  Федеральным законом от  29 декабря 2012  г. № 273‑ФЗ (ред. 
от 26 июля 2019 г.) «Об образовании в Российской Федерации» (далее — Федераль-
ный закон «Об образовании в Российской Федерации») государственная аккредита-
ция образовательной деятельности проводится с целью подтверждения соответствия 
федеральным государственным образовательным стандартам образовательной де-
ятельности по  основным образовательным программам и  подготовки обучающихся 
в образовательных организациях, организациях осуществляющих обучение, а также 
индивидуальными предпринимателями, за исключением индивидуальных предприни-
мателей, осуществляющих образовательную деятельность непосредственно1.

Данная процедура проводится Федеральной службой по надзору в сфере обра-
зования и науки или органами исполнительной власти субъектов Российской Феде-
рации, осуществляющие переданные Российской Федерацией полномочия в сфере 
образования.

Государственная аккредитация осуществляется по  основным образовательным 
программам, реализуемым на  основании федеральных государственных образова-
тельных стандартов (далее — ФГОС), исключение составляют образовательные про-
граммы дошкольного образования.

Государственная аккредитация позволяет подтвердить государственный статус 
образовательного учреждения, уровень реализуемых образовательных программ, со-
ответствие содержания и качества подготовки выпускников ФГОС, а также выдавать 
документы об образовании государственного образца лицам, успешно завершившим 
обучение по образовательным программам2.

Государственная аккредитация проводится на  основании заявления образова-
тельной организации и приложенных к нему документов, перечень которых установ-
лен законодательством. Она носит публичный характер, основывается на принципах 
гласности, открытости.

Федеральный закон «Об образовании в Российской Федерации» дополнительно 
предусматривает общественную аккредитацию образовательных организаций и про-
фессионально-общественную аккредитацию образовательных программ.

В  соответствии с  частью 2 статьи 96 Федерального закона «Об  образовании 
в  Российской Федерации» общественная аккредитация подразумевает признание 
уровня деятельности организации, осуществляющей образовательную деятель-
ность, соответствующим критериям и требованиям российских, иностранных и меж-
дународных организаций. Часть 4 ст. 96 вышеназванного закона раскрывает понятие 
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профессионально-общественно аккредитации, под  которой понимается признание 
качества и уровня подготовки выпускников, освоивших образовательные программы 
в  конкретной организации, осуществляющей образовательную деятельность, отве-
чающими требованиями профессиональных стандартов, требованиям рынка труда 
к специалистам, рабочим и служащим соответствующего профиля3.

Иными словами, если общественная аккредитация осуществляет проверку осу-
ществляемой деятельности на соответствии установленным требованиями организа-
ций, то профессионально-общественная проводит оценку основных профессиональ-
ных образовательных программ, основных программ профессионального обучения, 
а также дополнительных профессиональных программ.

Данные виды аккредитации носят добровольный характер, а  сведения о  них 
в дальнейшем рассматриваются при проведении государственной аккредитации. Так-
же общественная и профессионально-общественная аккредитации не влекут никакие 
дополнительные финансовые обязательства со стороны государства.

Если государственная аккредитация позволяет определить соответствие учебно-
го процесса установленным стандартам, то общественная — степень подготовки вы-
пускников для дальнейшей профессиональной деятельности.

Общие требования по  проведению профессионально-общественной аккреди-
тации утверждены Национальным советом при  Президенте Российской Федерации 
по профессиональным квалификациям. Они определяют общие правила, организа-
ции, проведения и установления критериев профессионально-общественной аккре-
дитации основных профессиональных образовательных программ, основных про-
грамм профессионального обучения, дополнительных профессиональных программ, 
а также регламентируется порядок наделения организации полномочиями на прове-
дение профессионально-общественной аккредитации, устанавливаются требования 
к экспертам4.

На сегодняшний день качество образования должно определяться не только соот-
ветствием образовательных программ требованиям ФГОС, наличием определенной 
материально-технической базы, высококвалифицированным профессорско-препода-
вательским составом, но  и  уровнем выпускников. Объективную оценку уровня зна-
ний, навыков и умений выпускников профессионального образования можно получить 
лишь при анализе их деятельности в ходе трудоустройства, то есть благодаря работо-
дателям и различным профессиональным сообществам.

Так, например, О. М.  Белинская, С. А.  Литвинова считают, что  профессиональ-
но-общественная аккредитация направлена на  детальное рассмотрение и  оценку 
программ, использование экспертного мнения, а  не  простых расчетов нормативов 
по квалификации преподавательских кадров, достаточности компьютеров, учебников, 
учебных и лабораторных площадей5.

Участие представителей организаций-работодателей, их  объединений при  про-
ведении аккредитации можно рассматривать как  эффективный способ повыше-
ния качества образования, а также процесса подготовки профессиональных кадров 
с  ориентацией на  потребности рынка труда. Работодатель через своих представи-
телей — экспертов определённым образом воздействуют на формировании компе-
тенции будущего выпускника, т. е. оказывает влияние на подготовку высококвалифи-
цированных сотрудников. Признание образовательной программы работодателями 
выдвигает ее на первый план перед другими образовательными программами, делает 

наиболее востребованной среди абитуриентов. В связи с этим, можно говорить о том, 
что в данный момент возрастает роль профессионально-общественной аккредитации.

На основании изложенного, предлагаем внести изменения в статью 96 Федераль-
ного закона «Об образовании в Российской Федерации» и признать профессиональ-
но-общественную аккредитацию в качестве обязательной, впоследствии результаты 
прохождения образовательной организации профессионально-общественной долж-
ны не просто рассматриваться, а непременно учитываться в  ходе государственной 
аккредитации.

Данное нововведение не  только позволит улучшить качество образования, 
но и будет способствовать формированию культуры в образовательных организаци-
ях, повысит эффективность процессов по непрерывному совершенствованию каче-
ства образования и  информированию граждан об  образовательных организациях, 
осуществляющих образовательную деятельность в  соответствии с  ФГОС, а  также 
усилит контроль за образованием не только со стороны государства, но и со стороны 
общества.

1 Федеральный закон от  29 декабря 2012  г. № 273‑ФЗ (ред. от  26 июля 2019  г.) «Об  образовании 
в Российской Федерации» // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2012. № 53, ч. 1, ст. 7598; 2019. № 
30, ст. 4134.

2 См.: Административное право РФ: Учебник для бакалавров / под ред. А. Ю. Соколова. 2018. С. 264.
3 Федеральный закон от  29 декабря 2012  г. № 273‑ФЗ (ред. от  26 июля 2019  г.) «Об  образовании 

в Российской Федерации» // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2012. № 53, ч. 1, ст. 7598; 2019. № 
30, ст. 4134.

4 Общие требования к проведению профессионально-общественной аккредитации профессиональных 
образовательных программ, основных программ профессионального обучения, дополнительных профес-
сиональных программ. URL: http://nspkrf.ru / documents / normativnye-dokumenty / omd_poa. html (дата обраще-
ния 27.09.2019).

5 См.: Литвинова С. А., Белинская О. М. Интеграция государственной и профессионально-обществен-
ной аккредитации как фактор повышения качества образования // Государственное и муниципальное управ-
ление. Ученые записки СКАГС. 2018. № 2.

Е. В. Румянцева
преподаватель кафедры административного и муниципального права 
ФГБОУ ВО «Саратовская государственная юридическая академия»

ЭКЗАМЕНАЦИОННО-КОНКУРСНОЕ ПРОИЗВОДСТВО  
В СТРУКТУРЕ АДМИНИСТРАТИВНОГО ПРОЦЕССА

На  сегодняшний день в  научной литературе, также как  и  в  законодательстве 
Российской Федерации, отсутствует четкое понимание содержания категории «ад-
министративный процесс». На  протяжении длительного времени различными ав-
торами, среди которых В. В. Похмелкин, Л. К. Слиска, А. И. Романчук, предлагалось 
свое видение данного понятия1. Было подготовлено несколько проектов законов, за-
крепляющих понятие административный процесс. Однако даже до  первого чтения 
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в Государственной Думе в 2001 году дошел только проект В. В. Похмелкина, но и он 
в 2008 году был снят с рассмотрения.

Нет однозначного понимания в административно-правовой науке и относительно 
механизма законодательного регулирования административно-процессуальных во-
просов. Так, В. Д. Сорокин предлагает принять «Основы административно — процес-
суального законодательства Российской Федерации и субъектов Российской Федера-
ции», который бы включил правовую регламентацию отдельных видов производств2. 
Ю. А. Тихомиров и И. Л. Бачило предлагают помимо правового закрепления отдельных 
процедур еще и прописать организацию деятельности различных органов3. Н. Г. Сали-
щева, в свою, очередь, предлагает закрепить в законе только процедуру издания ин-
дивидуальных актов управления по вопросам связей с субъектами вне его системы4.

Думается верным под административной процедурой рассматривать последова-
тельность определенных действий публичной администрации, совершаемых с целью 
достижения конкретного юридического результата. Процедура — это первичный эле-
мент процесса.

Позитивная процедура (административная) — это нормативно урегулированная, 
направленная на  достижение конкретного результата формализованная деятель-
ность уполномоченных исполнительных органов публичной власти и их должностных 
лиц по рассмотрению и разрешению индивидуальных дел и принятию администра-
тивных решений, способствующих реализации установленных в  законах прав, сво-
бод, законных интересов граждан и организаций5. Если есть позитивная процедура, 
то и позитивное производство.

В свою очередь совокупность позитивных процедур составляет административ-
но — процедурный процесс, как часть административного процесса.

Административное производство включает в себя все стороны деятельности ап-
парата: от подготовки и издания актов до каких — либо конкретных действий, при-
менения мер и  т. д. В свою очередь производство и процесс соотносятся как часть 
и целое. Производство представляет собой часть процесса, а процесс является сово-
купностью производств6. В. М. Горшенев считал, что производство является главным 
элементов юридического процесса7. Ю. М.  Козлов понимал под  административным 
производством установленный административно — процессуальными нормами поря-
док совершения повседневных управленческих действий позитивного характера8. Ис-
ходя из этого, можно сделать вывод, что административное производство — основной 
элемент административного процесса.

В первую очередь необходимо вывести понятие административное производство.
Административное производство можно рассматривать как самостоятельный пра-

вовой институт. Правовой институт — это совокупность норм права, обособленных 
в рамках определенной отрасли права, регулирующих Группу взаимосвязанных обще-
ственных отношений. Таким образом, административное производство — это совокуп-
ность процессуальных норм, регулирующих правоприменения по отдельным делам.

Также административное производство — это структурный элемент администра-
тивного процесса. В  качестве составной части процесса административное произ-
водство — это урегулированный процессуальными нормами особый вид администра-
тивной деятельности по рассмотрению административных дел (разрешению споров) 
определенной категории.)  9. Таким образом, производство — совокупность последо-
вательных однопорядковых процедур, объединенных общим содержанием и  конеч-
ной целью.

При условии, что мы рассматриваем производство как часть процесса, необходи-
мо определить, какие виды производств входят в административный процесс и есть ли 
другие элементы. Такие авторы как ОО. Беркутова, Ю. М. Козлов10, В. Д. Сорокин11, 
А. Б. Пашков12 и др. выделяют свои классификации административных процедур. Од-
нако в вышеперечисленных классификациях авторы не учитывают все виды произ-
водств, существующих сегодня. При более детальном рассмотрении только админи-
стративно — процедурного процесса можно выделить большое количество отдельных 
производств. Административно-процедурный процесс объединяет такие производ-
ства, как: производство по принятию нормативно-правовых актов управления; произ-
водство по предложениям и заявлениям граждан; лицензионно-разрешительное 
производство; регистрационное производство; поощрительное производство; при-
зывное производство; удостоверительное производство; экзаменационно-конкурсное 
производство; производство по оказанию государственных услуг13. Остановимся под-
робнее на экзаменационно — конкурсное, как самостоятельном виде административ-
но — процедурного процесса.

Достаточно длительное время это вид административного производства не выде-
лялся, как самостоятельный. Некоторые авторы считали экзаменационно — конкурс-
ное производство подвидом основных административных процедур, к числу которых 
традиционно относятся лицензионно-разрешительные, регистрационные, правотвор-
ческие процедуры, а  также рассмотрение обращений граждан и  организаций (ис-
ключая жалобы)  14. Так, нельзя согласиться с А. И. Каплуновым, который выступает 
против рассмотрения экзаменационно-конкурсного производства в  структуре адми-
нистративного процесса, а также таких производств как экспертно-достоверительно-
го, административно-контрольного (надзорного) и  др. Он считает, что  они выходят 
за рамки процесса как юридической категории и представляют собой материально-
правовые административные процедуры (управленческие технологии), посредством 
которых в  установленном нормативным актом порядке отрабатывается определен-
ный перечень действий и достигается конкретный ситуационный управленческий ре-
зультат15. Более аргументированной видится позиция П. И. Кононова, который один 
из первых определил экзаменационно — конкурсное производство как самостоятель-
ный вид. анализ действующего административно-процессуального законодательства 
дает достаточные основания для  обособления государственно-экзаменационного 
производства в  качестве самостоятельного вида административного производства. 
Результатом разрешения дел в рамках данного производства, также как и в лицензи-
онно-разрешительном и правопредоставительном является предоставление физиче-
скому или юридическому лицу определенного субъективного права либо правового 
статуса. Однако, в отличие от рассмотренных ранее производств в государственно-
экзаменационном производстве субъективное право или  правовой статус приобре-
таются лицом посредством сдачи соответствующих экзаменов, участия в  конкурсе 
или прохождения иных испытаний. Иными словами, рассматриваемое производство 
отличается от иных производств административно-распорядительного процесса осо-
бым порядком приобретения физическим или юридическим лицом искомого субъек-
тивного права или правового статуса.

Данное производство имеет свой предмет — это индивидуальные дела о пре-
доставлении физическому или  юридическому лицу субъективных юридических 
прав или  специального правового статуса посредством сдачи соответствующих 
экзаменов, участия в  конкурсе или  прохождения иных испытаний. Сторонами 
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экзаменационно-конкурсного производства являются: соискатель права (право-
вого статуса) и  экзаменационный (конкурсный) административный орган. Дей-
ствующими нормативными актами, регулирующими различные виды экзамена-
ционно-конкурсного производства, устанавливаются определенные требования 
к составу и уровню профессиональной подготовки членов экзаменационных орга-
нов (экзаменаторам).

Данный вид производства имеет схожую цель с  лицензионно  — разреши-
тельным и  удостоверительным производством: получение субъективного права 
тем или иным лицом (как физическим, так и юридическим). Главной отличительной 
особенностью выступает способ приобретения такого права, т. е. сдачей экзаменов, 
испытаний, участием в  конкурсе. Таким образом, экзаменационно  — конкурсное 
производство — составная часть административно — процедурного процесса, обла-
дающая всеми характерными для него чертами, урегулированная нормами админи-
стративно — процессуального права деятельность уполномоченных государствен-
ных органов по приему экзаменов, проведению конкурсов, испытаний, результатом 
которых является приобретение физическими и юридическими лицами нового пра-
вового статуса.
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ФГБОУ ВО «Саратовская государственная юридическая академия»

ПРОЦЕДУРА АККРЕДИТАЦИИ В ОБЛАСТИ ЗДРАВООХРАНЕНИЯ 
В СТРУКТУРЕ АДМИНИСТРАТИВНО-ПРОЦЕДУРНОГО ПРОЦЕССА
Административная реформа, истоки которой берут свое начало с 1991 года, про-

должающаяся по сегодняшний день, является одним из важных факторов в постро-
ении сильной государственной власти, основная функция в  которой отводится го-
сударственному управлению. После принятия Конституции Российской Федерации 
на основе теории разделения властей, на смену понятию государственное управле-
ние, имевшего организационно-правовой смысл, было введено понятие «исполни-
тельная власть», раскрывающее ее политико-правовое содержание как ветви государ-
ственной власти. При этом понятие государственное управление не утратило своего 
содержательного смысла и  осталось центральным звеном в  деятельности органов 
исполнительной власти. Вместе с тем, нужно четко понимать, что юридической фор-
мой реализации государственного управления является административный процесс, 
без  которого эффективное осуществление управленческой деятельности не  пред-
ставляется возможным. В Российской правовой доктрине отсутствует унифицирован-
ное определение административного процесса. Из различных теоретических взглядов 
ученых на  понимание сущности административного процесса, его принято рассма-
тривать в узком (юрисдикционном) и широком (управленческом) понимании. В узком 
смысле административный процесс — это порядок разрешения административно — 
деликтных споров, применения различного рода мер административного принужде-
ния, включая меры административной ответственности1. В широком — управленче-
ском понимании, административный процесс представляет собой урегулированную 
административно-правовыми нормами деятельность органов (должностных лиц) ис-
полнительной власти2.

Характерным результатом поступательно проводимых административных реформ 
в России, начиная с 2003 г., явилась разработка большого пласта административно-
процессуального законодательства. В принятых нормативно-правовых актах содер-
жатся административные процедуры, направленные на оптимизацию управленческих 
процессов, как в деятельности органов публичной администрации, так и в иных ад-
министративно-публичных органах, связанных с разрешением в досудебном поряд-
ке разнообразных административных дел (регистрационных, удостоверительных, 
лицензионно-разрешительных, контрольно-надзорных и др.)  3. Между тем, на волне 
успешно развивающегося административного законодательства, остаются непрора-
ботанными основополагающие управленческие вопросы, направленные на оптимиза-
цию деятельности органов исполнительной власти, в том числе в области регулиро-
вания административных процедур4.

В  научных кругах отечественные ученые-административисты трактуют термин 
«административная процедура» через определенный порядок действий, отмечая по-
зитивную направленность5, во  взаимосвязи с  деятельностью органов исполнитель-
ной власти как: определенный порядок действий; определенный вид деятельности 
органов государственной власти, органов местного самоуправления и их должност-
ных лиц; комплекс норм, включающий в  себя вид, последовательность, порядок 
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документального оформления административно-процессуальных действий органами 
и должностными лицами публичной администрации6.

Основным назначением управленческих процедур является реализация полномо-
чий органами исполнительной власти, исходя из приоритета прав, свобод и законных 
интересов граждан, базирующихся на принципе законности, гласности и равенства 
субъектов права перед законом. Административные процедуры, бесспорно, являют-
ся центральным звеном в деятельности органов исполнительной власти в различных 
сферах и отраслях государственного управления, среди них и регистрационные, и ли-
цензионные, разрешительные, а также процедуры по технико-правовому регулирова-
нию, в частности сертификация, аккредитация и др. 7

Научный интерес автора направлен на изучение процедуры аккредитации в об-
ласти здравоохранения, которая отвечает основополагающим признакам админи-
стративной (управленческой) процедуры. Во-первых, процедура аккредитации со-
стоит из  обособленных, последовательных административно-правовых действий, 
регламентированных нормами административно-процессуального права. Во-вторых, 
предметом аккредитации являются административные дела, инициированные меди-
цинскими организациями различных форм собственности. В-третьих, по окончанию 
административного дела, принимается административный акт (сопровождающийся 
выдачей сертификата соответствия), которым завершается процедура аккредитации. 
В-четвертых, применение принудительных мер не является результатом процедуры 
аккредитации.

Основные задачи, поставленные административной реформой в сфере здраво-
охранения, заключаются в устойчивом развитии механизмов управления здравоохра-
нением, совершенствование структуры федеральных органов исполнительной вла-
сти, нивелирование административных барьеров, совершенствование процедурных 
аспектов в деятельности компетентных органов власти при осуществлении своих пол-
номочий и ряд других важных задач8. Программа модернизации института здравоох-
ранения, повышение качества предоставляемой медицинской помощи являются пер-
востепенными целями данной реформы.

В  условиях развития экономической среды, развитием медицинских организа-
ций негосударственных форм собственности, децентрализации системы управления 
здравоохранением, придания некой самостоятельности государственным и муници-
пальным лечебно-профилактическим учреждениям (ЛПУ) гарантией обеспечения 
предоставления качественной медицинской помощи являются контрольно-разреши-
тельные механизмы, к  которым относится аккредитация учреждений различных си-
стем здравоохранения, аттестация, сертификация медицинского персонала и  ряд 
других механизмов.

Исторически вопросы аккредитации в  области здравоохранения были связаны 
с появлением системы страхования здоровья населения и установлены в 1991 году 
законом РСФСР «О медицинском страховании граждан в РСФСР», ныне утратившем 
силу. Вопросы аккредитации полемизировались в научных кругах и ранее, когда кри-
терии качества медицинской помощи ограничивались перечнем нормативов и стан-
дартов по обеспечению стационарных учреждений необходимым количеством меди-
цинского персонала, наличием нужного оборудования, коечным фондом и прочими 
показателями9.

Целью контроля качества в  сфере здравоохранения является предоставление 
пациентам медицинских услуг в необходимом объеме и высокого качества, с учетом 

применения передовых медицинских технологий, использованием высококвалифици-
рованных кадров и  материально-технических ресурсов, отвечающих соответствую-
щим требованиям национальных и отраслевых стандартов. Основополагающим нор-
мативно-правовым актом в области здравоохранения является Федеральный закон 
от 21 ноября 2011 г. №323‑ФЗ «Об основах охраны здоровья граждан в Российской 
Федерации»10. В целом отрасль здравоохранения как социально-организационное яв-
ление представляет под собой деятельность государства, главной целью которого яв-
ляется разработка и обеспечение здоровья граждан, основываясь на статистических 
показателях, получаемых при помощи системы мониторинга, анализа, оценки и про-
гноза состояния здоровья граждан11.

Впервые легальная трактовка понятия «аккредитация» была дана в Федеральном 
Законе от 28 декабря 2013 г. №412‑ФЗ «Об аккредитации в национальной системе ак-
кредитации»12, в котором под аккредитацией понимается подтверждение националь-
ным органом по аккредитации соответствия юридического лица или индивидуального 
предпринимателя критериям аккредитации, являющееся официальным свидетель-
ством компетентности юридического лица или  индивидуального предпринимателя 
осуществлять деятельность в определенной области аккредитации.

Исходя из обозначенного выше определения, под аккредитацией в области здра-
воохранения понимается определение соответствия медицинской деятельности при-
нятым национальным и отраслевым стандартам, нормативам в целях обеспечения 
пациента качественной медицинской помощью. Из  рассмотренного можно сделать 
вывод, что аккредитация в области здравоохранения служит гарантом предоставле-
ния качественных медицинских услуг и безопасности самого пациента.
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ПОЛНОМОЧИЯ ПРЕЗИДЕНТА РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ  
В ОБЛАСТИ ГОСУДАРСТВЕННОГО УПРАВЛЕНИЯ  

ТОПЛИВНО-ЭНЕРГЕТИЧЕСКИМ КОМПЛЕКСОМ
Организующая деятельность Президента Российской Федерации в  топливно-

энергетическом комплексе заключается в обеспечении реализации координирующей 
функции государственного управления, для  чего могут быть сформированы специ-
альные подотчётные Президенту Российской Федерации структуры. В  настоящее 
время таким органом является Комиссия при  Президенте Российской Федерации 
по  вопросам стратегии развития топливно-энергетического комплекса и  экологиче-
ской безопасности, ориентированной на реализацию координирующей функции по от-
ношению к федеральным и региональным органам государственного управления, ор-
ганам местного самоуправления и организациям в целях обеспечения экологической, 
энергетической и промышленной безопасности, организации воспроизводства и ра-
ционального использования минерально-сырьевых ресурсов и  развития топливно-
энергетического комплекса в целом1.

Одной из наиболее важных функций Президента Российской Федерации в сфере 
государственного является также осуществление стратегического планирования, за-
ключающееся в деятельности по разработке и утверждению планов и программ раз-
вития тех или иных областей, отраслей и сфер государственного управления, на ко-
торые должны ориентироваться различные субъекты исполнительной власти в целях 
повышения эффективности государственного управления. Применительно к топлив-
но-энергетическому комплексу следует отметить, что  акты Президента Российской 
Федерации не  охватывают вопросы стратегического планирования в  части обеспе-
чения безопасности объектов топливно-энергетического комплекса. К  тому  же ряд 
из них утратил свою актуальность, поскольку они имели значение для формирования 
и укрепления рыночных начал в топливно-энергетическом комплексе в 90‑е годы ХХ 
века. Преимущественно они затрагивали вопросы улучшения расчётов за продукцию 
топливно-энергетического комплекса, преобразования государственных предприятий 
данного комплекса в акционерные общества, статуса его научных и научно-производ-
ственных объединений. Актуальным документом стратегического планирования яв-
ляется Доктрина энергетической безопасности Российской Федерации, утверждённая 
Указом Президента Российской Федерации от 13 мая 2019 г. № 2162, однако она опре-
деляет приоритеты обеспечения безопасности объектов топливно-энергетического 
комплекса лишь фрагментарно, поскольку энергетическая безопасность является бо-
лее широким понятием.

Государственное управление, осуществляемое Президентом Российской Феде-
рации в  топливно-энергетическом комплексе, не  ограничивается вопросами стра-
тегического планирования. Возвращаясь к  Комиссии при  Президенте Российской 
Федерации по  вопросам стратегии развития топливно-энергетического комплекса 
и экологической безопасности, нужно сказать, что она учреждена для обеспечения 
формирования государственной политики в  этой сфере. Основное предназначение 
данного органа состоит в том, что Комиссия определяет перспективы модернизации 

нормативных правовых актов в области своей деятельности, контролирует и коорди-
нирует реализацию вырабатываемых федеральными и региональными органами госу-
дарственного управления основных направлений государственной политики в сфере 
топлива и энергетики, осуществляет подготовку мер по рациональному использова-
нию и эффективному воспроизводству минерально-сырьевых ресурсов, соблюдению 
требований энергетической и промышленной безопасности3. Стоит отметить, что во-
просы координации деятельности федеральных органов исполнительной власти 
в  сфере обеспечения безопасности объектов топливно-энергетического комплекса 
не  находятся в  ведении указанной Комиссии, хотя решение вопросов обеспечения 
энергетической безопасности отчасти предполагает и создание условий для антитер-
рористической защищённости объектов топливно-энергетического комплекса, а так-
же противодействия иным актам незаконного вмешательства. Это можно рассматри-
вать как  пробел в  нормативно-правовом регулировании обеспечения безопасности 
данных объектов, поскольку отсутствует совещательно-координационный орган, не-
посредственно обеспечивающий организацию государственного управления по дан-
ному стратегическому для экономики Российской Федерации направлению. С одной 
стороны, существует Национальный антитеррористический комитет Российской Фе-
дерации, представляющий собой коллегиальный орган, образованный для  коорди-
нации и организации противодействия терроризму, осуществляемого федеральными 
органами исполнительной власти, органами исполнительной власти субъектов Рос-
сийской Федерации, органами местного самоуправления, антитеррористическими ко-
миссиями и оперативными штабами в субъектах Российской Федерации и в морских 
районах4. Однако полномочия данного органа ориентированы на  комплексное обе-
спечение антитеррористической деятельности в Российской Федерации, осуществле-
ние мониторинга террористических угроз и террористической активности, разработку 
мер по противодействию этим угрозам без учёта специфики топливно-энергетическо-
го комплекса. К тому же следует иметь в виду, что акты незаконного вмешательства 
в деятельность объектов топливно-энергетического комплекса могут быть не связаны 
с терроризмом, что не охватывается сферой деятельности Национального антитерро-
ристического комитета Российской Федерации. Состав данного органа приспособлен 
для решения задач антитеррористической направленности также без учёта специфи-
ки объектов топливно-энергетического комплекса, поскольку включает в себя долж-
ностных лиц так называемых «силовых» органов исполнительной власти.

В связи с изложенным представляется целесообразным возложение задач по ко-
ординации деятельности органов исполнительной власти в области обеспечения без-
опасности объектов топливно-энергетического комплекса на Комиссию при Президен-
те Российской Федерации по вопросам стратегии развития топливно-энергетического 
комплекса и  экологической безопасности ввиду того, что  это будет способствовать 
комплексному развитию технико-экономических отраслей, входящих в данный ком-
плекс, на основе не только позитивной регуляции экономических процессов, но и ох-
ранительных мер, обусловливающих поддержание необходимого уровня безопасности 
объектов топливно-энергетического комплекса. К тому же состав указанной Комиссии, 
включающий в себя не только руководителей федеральных органов исполнительной 
власти, но и должностных лиц хозяйствующих субъектов (президент ПАО «Нефтяная 
компания «ЛУКОЙЛ»», генеральный директор ОАО «Сургутнефтегаз», председатель 
совета директоров ОАО «Угольная компания «Кузбассразрезуголь»», председатель 
совета директоров ПАО «Нефтегазовая компания «РуссНефть»»5 и  др.), позволяет 
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судить о высокой степени заинтересованности, компетентности и осведомлённости 
по вопросам реальных проблем физической защиты объектов топливно-энергетиче-
ского комплекса.

Если исходить из ст. 4 Федерального закона «О безопасности объектов топлив-
но-энергетического комплекса», то  одним из  принципов обеспечения безопасности 
объектов топливно-энергетического комплекса является взаимодействие федераль-
ных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов 
Российской Федерации, субъектов топливно-энергетического комплекса (физических 
лиц и  организаций, владеющих на  праве собственности или  ином законном праве 
объектами топливно-энергетического комплекса) и  органов местного самоуправле-
ния. Это взаимодействие должно быть обеспечено в  рамках деятельности специа-
лизированных координационно-совещательных органов, что целесообразно отразить 
в Положении о Комиссии при Президенте Российской Федерации по вопросам стра-
тегии развития топливно-энергетического комплекса и экологической безопасности, 
в п. 4 которого среди задач данного органа целесообразно указать следующие: «т) 
обеспечение согласованных действий федеральных органов исполнительной вла-
сти, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, субъектов 
топливно-энергетического комплекса и органов местного самоуправления по разра-
ботке и реализации предложений по обеспечению безопасности объектов топливно-
энергетического комплекса от актов незаконного вмешательства; у) взаимодействие 
с Национальным антитеррористическим комитетом Российской Федерации, антитер-
рористическими комиссиями и оперативными штабами в субъектах Российской Фе-
дерации по  вопросам обеспечения антитеррористической защищённости объектов 
топливно-энергетического комплекса и  подготовки соответствующих предложений 
по совершенствованию федеральных законов и иных нормативных правовых актов 
Российской Федерации».

1 См.: п. 1 Положения о Комиссии при Президенте Российской Федерации по вопросам стратегии раз-
вития топливно-энергетического комплекса и  экологической безопасности, утв. Указом Президента РФ 
от 15 июня 2012 г. № 859 (ред. от 12 апреля 2019 г.) // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2012. № 28, 
ст. 3879; Официальный интернет-портал правовой информации http://www.pravo.gov.ru, 12.04.2019.

2 Указ Президента РФ от 13 мая 2019 г. № 216 «Об утверждении Доктрины энергетической безопасно-
сти Российской Федерации» // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2019. № 20, ст. 2421.

3 См.: п. 4 Положения о Комиссии при Президенте Российской Федерации по вопросам стратегии раз-
вития топливно-энергетического комплекса и экологической безопасности.

4 См.: п. 1 Положения о Национальном антитеррористическом комитете, утв. Указом Президента РФ 
от 26 декабря 2015 г. № 664 (ред. от 21 февраля 2019 г.) «О мерах по совершенствованию государственного 
управления в области противодействия терроризму» // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2015. № 
52, (ч. I), ст. 7591; 2019. № 8, ст. 764.

5 См.: Состав Комиссии при Президенте Российской Федерации по вопросам стратегии развития то-
пливно-энергетического комплекса и экологической безопасности, утв. Указом Президента РФ от 15 июня 
2012 г. № 859 (в ред. от 12.04.2019 г.).
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АДМИНИСТРАТИВНО-ПРАВОВОЙ СТАТУС МФЦ
Одной из главных задач, стоящих перед «электронным правительством» — это не-

обходимость улучшение взаимоотношения отдельного человека и гражданина с фор-
мирующимся электронным государством. При  этом акцентируется внимание на  «ос-
новных правомочиях человека и гражданина электронной России — праве на доступ 
к  информации, праве на  «цифровое равенство», праве на  предоставление государ-
ственных и муниципальных услуг, праве на информационную безопасность личности — 
и на роли государства, государственного управления в процессе их обеспечения»1.

Многофункциональные центры можно рассматривать как вспомогательное сред-
ство при переходе к модели предоставления услуг, выполняемых онлайн на всех ста-
диях2. Предусматривается, что все органы власти должны предоставить населению 
возможность воспользоваться их услугой в электронной форме. Закон N 210‑ФЗ пред-
усмотрел в связи с этими требованиями предоставление государственных и муници-
пальных услуг через портал государственных и муниципальных услуг.

Уже в начале появления МФЦ население в целом положительно оценивало пре-
доставление государственных и  муниципальных услуг через данные центры. Так, 
на основании социологического исследования, проведенного Российской академией 
народного хозяйства и государственной службы при Президенте РФ, 41,8 % опрошен-
ных оценивали качество и эффективность обслуживания в МФЦ как очень хорошее 
и 39,7 % — как скорее хорошее. При этом необходимо учитывать, что нагрузка на ор-
ганы, непосредственно предоставляющие государственные или муниципальные услу-
ги населению, увеличилась3.

Получение государственных услуг через МФЦ растет безостановочно. За шесть 
месяцев текущего года в многофункциональные центры только за регистрацией прав 
на недвижимость обратились 9,2 млн граждан. В прошлом году за тот же период было 
8 миллионов обращений. В  частности, только Россреестр работает в  2728 офисах 
МФЦ. На первом месте КБР (99,88 %), на втором Брянская область (99,58 %), дальше 
идут Адыгея и Башкортостан. [4].

Непосредственно правовое регулирование осуществляется федеральным зако-
ном. Однако, помимо этого, существует еще ряд иных нормативных актов. Это дета-
лизирующие в конкретной сфере предоставления государственных услуг норматив-
ные правовые акты РФ, нормативные правовые акты субъектов РФ, муниципальные 
правовые акты.

Деятельность многофункциональных центров осуществляется по принципу «одного 
окна». Впервые о принципе «одного окна» упомянуто в Указе Президента РФ от 23 июля 
2003 г. № 824 «О мерах по проведению административной реформы в 2003–2004 го-
дах» и в распоряжении Правительства РФ от 25 октября 2005 г. № 1789‑р «О Концеп-
ции административной реформы в Российской Федерации в 2006–2010 годах». Потом 
в порядке преемственности принцип был воспринят Концепцией снижения администра-
тивных барьеров и повышения доступности государственных и муниципальных услуг 
на 2011–2013 гг., утвержденной распоряжением Правительства РФ от 10 июня 2011 г. 
№ 1021‑р. Окончательно принцип «одного окна» был закреплен Законом № 210‑ФЗ4.
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Данный принцип реализуется через следующие признаки:
1) государственная или муниципальная услуга предоставляется после однократ-

ного обращения заявителя с соответствующим запросом;
2)  взаимодействие с  органами, предоставляющими государственные услуги, 

или  органами, предоставляющими муниципальные услуги, осуществляется МФЦ 
без участия заявителя.

Электронное правительство состоит из самостоятельных функционирующих эле-
ментов. К таковым относится:

—  Единый портал государственных и муниципальных услуг;
—  Единая система межведомственного электронного взаимодействия;
—  Национальная платформа распределенной обработки данных;
—  Единая система идентификации и  аутентификации в  инфраструктуре, обе-

спечивающая информационно-технологическое взаимодействие информационных 
систем, используемых для предоставления государственных и муниципальных услуг 
в электронной форме;

—  Информационная система головного удостоверяющего центра.
На базе проанализированного материала остановимся на некоторых проблемах 

в этой сфере.
Во-первых, наличие квалифицированных сотрудников, которые будут работать 

непосредственно с  гражданами. Более того, трудно подготовить методические ре-
комендации или  учебный курс для  таких специалистов. Как  справедливо отмечает 
Н. Н. Дорошенко, сотрудник МФЦ должен располагать знаниями социальных источни-
ков и систем, обладать правовой базой знаний, структурой государственных органов. 
Он должен знать, как функционируют эти системы, какова специфика их деятельно-
сти, какое влияние они оказывают на клиентов, как выйти на эти системы, какие зако-
ны регламентируют их деятельность и т. д.

Во-вторых, наличие очередей. Даже внедрение современные технологии в данный 
процесс недостаточно обеспечивает комфортные условия ожидания в помещениях.

В-третьих, далеко не во всех сельских поселениях есть технические возможности 
для дистанционного ознакомления и получения государственных или муниципальных 
услуг, многим жителям таких поселений трудно добраться до ближайшего МФЦ, а до-
рога до него требует физических и материальных затрат.

В-четвертых, динамично развивающееся нормативное правое регулирование 
не позволяет сформировать какую‑то общую практику, которая могла бы устояться 
и  успешно реализовываться. Основная масса правовых актов, как  было показано 
выше, принята лишь несколько лет назад, при этом практически в каждый из них вно-
сятся изменения, и на этом модернизация права явно не завершится.

Последняя, но не менее важная проблема, на которую хотелось бы обратить вни-
мание — это плохая информированность населения о работе МФЦ.

Это далеко не исчерпывающий перечень проблем, которые необходимо решать, 
развивая организационно-правовые основы предоставления государственных и му-
ниципальных услуг в МФЦ. Однако совершенствуя данную деятельность, органы пу-
бличной власти улучшают благосостояние населения, граждане больше начинают ве-
рить государству, получая от него то, что им полагается.

Таким образом, необходимо:
1) повысить уровень качества предоставления каждого из видов услуг.

2) доработать механизма «обратной связи»: заявитель — МФЦ — орган власти, 
предоставляющий услугу;

3) расширить практики качественного предоставления услуг МФЦ.
4) направить силы на обеспечение населения информации о возможности полу-

чения услуг от МФЦ. Наглядным примером будет являться деятельность многофунк-
циональных центров г. Москва. Готовясь к выборам мэра Москвы, назначенным на 9 
сентября, сотрудники центров «Мои документы» с сегодняшнего дня начали поквар-
тирные обходы москвичей. Делается это с целью информирования жителей столицы 
о предстоящих выборах и новшествах, которые ожидают горожан. Для этого центры 
госуслуг Москвы и Мосгоризбирком заключили соответствующее соглашение и сфор-
мировали группу из 4 тысяч сотрудников5.

В настоящее время главной проблемой реального функционирования демокра-
тии в России является взаимодействие публичной власти и населения. Власть в де-
мократическом обществе перестает быть прерогативой только государства. В целом 
деятельность МФЦ следует признать эффективной, так как индикатором является до-
стижение одной из целей административной реформы — повышение качества предо-
ставления публичных услуг, устранение прямого контакта с чиновниками и, следова-
тельно, снижение коррупционных рисков.

1 См.: Магдилов М. М., Магдилова Л. В. Правовые аспекты развития элементов электронного государ-
ства в  регионе // Вестник Дагестанского государственного университета. Серия 3: общественные науки. 
№ 2. 2015.

2 См.: Фадеев В. И. Институт государственных и муниципальных услуг в современном праве Российской 
Федерации. М., 2016.

3 Сроки регистрации недвижимости для граждан резко сократились // URL: https://rg.ru / 2018 / 08 / 09 / sroki-
registracii-nedvizhimosti-dlia-grazhdan-rezko-sokratilis. html (дата обращения 09.08.2019).

4 См.: Лубенникова С. А. Правовое регулирование деятельности многофункциональных центров // Lex 
russica. 2017. № 2. С. 56.

5 См.: Мирзаев М. А. Карибов Р. М. Проблемы взаимодействия муниципальных органов власти и на-
селения // Вестник Дагестанского государственного университета. Серия 3: общественные науки. № 3. 2017.

Е. С. Архипова
магистрант Института магистратуры 

ФГБОУ ВО «Саратовская государственная юридическая академия»

АДМИНИСТРАТИВНАЯ ОТВЕТСТВЕННОСТЬ  
ЗА НЕВЫПОЛНЕНИЕ ТРЕБОВАНИЙ  

К АНТИТЕРРОРИСТИЧЕСКОЙ ЗАЩИЩЕННОСТИ  
ОБЪЕКТОВ ОБРАЗОВАНИЯ

В  настоящее время борьба с  терроризмом является одной из  глобальных про-
блем человечества.

Приоритетным направлением является обеспечение безопасности и соблюдение 
требований к антитеррористической защищенности объектов, осуществляющих обра-
зовательную деятельность и мест массового пребывания людей.
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ФЗ «О противодействии терроризму» от 06.03.2006 № 35‑ФЗ под местом массо-
вого пребывания людей подразумевает территорию общего пользования поселения 
или  городского округа, либо специально отведенную территорию за  их  пределами, 
либо место общего пользования в здании, строении, сооружении, на ином объекте, 
на которых при определенных условиях может одновременно находиться более пя-
тидесяти человек1.

Соответственно, любое учреждение, осуществляющее образовательную деятель-
ность, является таким местом.

Основные нарушения требований законодательства о  противодействии терро-
ризму в образовательных учреждениях имели место в истории нашей страны и так 
или иначе в некоторых случаях касались ненадлежащего обеспечения безопасности 
объектов. Можно привести несколько примеров этих страшных событий.

Террористический акт в Бесла́не — захват заложников в школе № 1 города Бес-
лана (Северная Осетия), совершённый террористами утром 1 сентября 2004  года 
во время торжественной линейки, посвящённой началу учебного года.

20 мая 2013 года прозвучал взрыв в  гимназии дагестанского села Карата. Двое 
учеников гимназии не пошли на урок и закрывшись в пустующем классе, замкнули де-
тонатор взрывного устройства на батарею сотового телефона, в результате чего про-
изошел взрыв. Пострадали оба ученика, которые с осколочными ранениями лица, рук, 
грудной клетки были доставлены в больницу.

5 сентября 2017  года во время урока информатики 15‑летний ученик 9‑го клас-
са школы в подмосковной Ивантеевке напал на учительницу с кухонным топориком, 
ударил ее по голове, а затем стал взрывать в классе самодельные петарды и открыл 
стрельбу из  пневматического оружия. В  результате инцидента пострадали четыре 
человека.

17 октября 2018 года произошло массовое убийство в Керченском политехниче-
ском колледже. Студент заложил взрывное устройство в здании учебного заведения 
и открыл стрельбу по учащимся и работникам, после чего застрелился. В результате 
взрыва и стрельбы погиб 21 человек, а пострадали более 50 человек.

2 апреля 2019  года в  Санкт-Петербурге в  одном из  служебных помещений ад-
министративного здания Военно-космической академии имени А. Ф. Можайского про-
изошел взрыв, в результате которого 3 человека получили травмы. По данным МЧС, 
в здании сработало неустановленное взрывное устройство.

Перечисленные примеры свидетельствуют о том, что требования к антитеррори-
стической защищенности объектов образования в должной мере не были соблюдены 
и не соблюдаются на сегодняшний день.

В  соответствии с  требованиями ч. 3.1 ст. 5 Федерального закона от  06.03.2006 
№ 35‑ФЗ «О противодействии терроризму» физические и юридические лица должны 
обеспечивать выполнение требований к антитеррористической защищенности объек-
тов (территорий), используемых для осуществления в социальных, благотворитель-
ных, культурных, образовательных или иных общественно полезных целях.

Согласно требованиям п. 15 ч. 3 ст. 28 и  п. 8 ч. 1 ст. 41 Федерального закона 
от 29.12.2012 №273‑ФЗ «Об образовании в Российской Федерации» образовательные 
организации должны создавать необходимые условия для охраны и укрепления здо-
ровья обучающихся, обеспечения их безопасности во время пребывания в организа-
циях, осуществляющих образовательную деятельность2.

Образовательная организация обязана, в том числе, создавать безопасные усло-
вия обучения, воспитания обучающихся, присмотра и ухода за обучающимися, их со-
держания в соответствии с установленными нормами, обеспечивающими жизнь и здо-
ровье обучающихся, работников образовательной организации.

То есть, гарантирование безопасных условий обучения, воспитания обучающихся, 
направленных на обеспечение их жизни и здоровья в силу прямого предписания, со-
держащегося в статье 28 ФЗ «Об образовании в Российской Федерации» № 273‑ФЗ, 
является обязанностью образовательной организации.

Но  возникает ряд вопросов: что  такое «безопасные условия обучения»? Какие 
именно нормы необходимо соблюдать, что бы условия обучения были «безопасные»? 
В ФЗ «Об образовании в Российской Федерации» отсутствует прямое указание на то, 
что  относиться к  обеспечению безопасности жизни и  здоровья детей, в  том числе, 
на  то, что  образовательная организация обязана обеспечивать антитеррористиче-
скую защищенность.

В целях реализации данных положений Закона с октября 2017 вступило в силу 
постановление Правительства Российской Федерации от 07.10.2017 № 1235 «Об ут-
верждении требований к антитеррористической защищенности объектов (территорий) 
Министерства образования и науки Российской Федерации и объектов (территорий), 
относящихся к сфере деятельности Министерства образования и науки Российской 
Федерации, и формы паспорта безопасности этих объектов (территорий)»  3.

Требования к антитеррористической защищенности устанавливают обязательные 
для выполнения организационные, инженерно-технические, правовые и иные меро-
приятия, направленные на воспрепятствование неправомерному проникновению, вы-
явление потенциальных нарушителей установленного пропускного и внутриобъекто-
вого режима, пресечение попыток совершения террористических актов, ликвидации 
угрозы их совершения, а также обеспечение защиты служебной информации.

Исходя из вышесказанного, можно прийти к выводу, что в  законодательном ре-
гулировании данного вопроса существует правовой пробел и выражается он в том, 
что требования к антитеррористической защищенности объектов и территорий дей-
ствуют, но ответственность за их несоблюдение не установлена.

Этот пробел в  правовом регулировании будет устранен путем принятия Феде-
рального закона «О внесении изменений в Кодекс Российской Федерации об адми-
нистративных правонарушениях (в части установления ответственности за невыпол-
нение требований к антитеррористической защищённости объектов (территорий)».

23 января 2018  года в Государственную Думу, распоряжением Президента Рос-
сийской Федерации, был внесен данный законопроект, предложенный Федеральной 
службой войск национальной гвардии РФ.

Проект Федерального закона «О внесении изменений в Кодекс Российской Фе-
дерации об административных правонарушениях (в части установления ответствен-
ности за  невыполнение требований к  антитеррористической защищённости объек-
тов (территорий)» направлен на повышение качества государственного управления 
в сфере противодействия терроризму. Движущим фактором этого процесса явилась 
необходимость обеспечить безопасное пребывание людей в местах массового ско-
пления, будь это образовательные организации, концертные площадки, предприятия 
и другие объекты.

Законопроект, внесенный в Государственную Думу, предлагает дополнить КоАП 
РФ новой статьей 20.35, предусматривающей «ответственность за  невыполнение 
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требований к антитеррористической защищенности объектов (территорий), мест мас-
сового пребывания людей и  воспрепятствование соблюдению этих требований ли-
цами, на  которых в  соответствии с  законодательством РФ возложена обязанность 
их выполнения, если указанные действия не содержат признаков уголовно наказуе-
мого деяния».

Что касается характера и размера санкций, то на нарушителей будет возложена 
ответственность в виде административного штрафа: для граждан — до 5 тыс. рублей, 
для должностных лиц — до 50 тыс. рублей или дисквалификация на срок до трех лет, 
для юридических лиц — до 500 тыс. рублей или административное приостановление 
деятельности на срок до 90 суток.

Полномочиями по составлению протоколов об административных правонаруше-
ниях данной категории будут наделяется должностные лица органов внутренних дел 
(полиции), федерального органа исполнительной власти, уполномоченного в области 
безопасности РФ, его территориальных органов, а  также должностные лица феде-
рального органа исполнительной власти, осуществляющего функции в  сфере дея-
тельности войск национальной гвардии РФ.

Рассмотрение дел об административных правонарушениях по данной статье бу-
дет возложено на судей.

Предусмотренное законопроектом право составления протоколов об  админи-
стративных правонарушениях будет осуществляться должностными лицами в преде-
лах сферы деятельности соответствующего федерального органа исполнительной 
власти.

Несмотря на это, проблема в правовом регулировании есть, и привлечь к ответ-
ственности за невыполнение требований к антитеррористической защищённости объ-
ектов (территорий), в  том числе объектов, осуществляющих образовательную дея-
тельность достаточно сложно, ввиду отсутствия закрепленной в  законодательстве 
нормы.

Проект Федерального закона «О внесении изменений в Кодекс Российской Фе-
дерации об административных правонарушениях (в части установления ответствен-
ности за невыполнение требований к антитеррористической защищённости объектов 
(территорий)» был внесен год назад и никаких изменений за этот период не последо-
вало. И здесь возникает вопрос: качественна ли предлагаемая норма?

Я считаю, что предложенную в проекте ФЗ санкцию необходимо изменить на бо-
лее строгое наказание. К примеру, увеличить суммы штрафов для граждан — до 30 
тыс. рублей, для  должностных лиц  — до  150 тыс. рублей или  дисквалификация 
на срок до трех лет, для юридических лиц — до одного миллиона рублей или админи-
стративное приостановление деятельности на срок до 90 суток.

Это связано с тем, что на руководителей, на которых возлагается соблюдение тре-
бований к антитеррористической защищённости объектов необходимо возложить от-
ветственность по устранению выявленных нарушений. За такие тяжкие последствия 
должностные лица должны нести большую ответственность, так за  несоблюдение 
требований к антитеррористической защищенности страдают невиновные люди.

Профилактика терроризма должна носить системный характер и сопровождаться 
оперативным реагированием на нарушения.

Собственниками объектов должен принимается необходимый комплекс органи-
зационных, административных и  правовых мероприятий, направленных на  воспре-
пятствование неправомерному проникновению, пресечению попыток совершения 

террористических актов. Должна обеспечиваться безопасность граждан и антитерро-
ристическая защищенность объектов потенциальных террористических посягательств.

Необходимо исключить все недостатки в  обеспечении безопасности объектов 
потенциальных посягательств, что  требует от  уполномоченных органов повышения 
уровня взаимодействия, принятия согласованных мер по  их  устранению, а  также 
устранению причин и условий, им способствующих.

Таким образом, принятие законопроекта повысит эффективность принимаемых 
мер по  антитеррористической защищённости объектов и  территорий, в  том числе 
объектов образования.

В заключении хотелось бы отметить, что деятельность по выявлению, предупреж-
дению, пресечению проявлений террористического характера, по  их  профилактике 
является одним из приоритетных направлений.

В  случае неисполнения сотрудниками образовательных организаций требова-
ний к антитеррористической защищенности виновные лица должны быть привлечены 
к ответственности.

1 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2006. № 11, ст. 1146.
2 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2012. № 53, ч. 1, ст. 7598.
3 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2017. № 42, ст. 6173.

Е. Н. Жакупов
магистрант Института магистратуры 
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СИСТЕМА ЗДРАВООХРАНЕНИЯ  
КАК ОСНОВА АДМИНИСТРАТИВНО-ПРАВОВОЙ ОРГАНИЗАЦИИ 

ОХРАНЫ ЗДОРОВЬЯ ГРАЖДАН
Право каждого на  охрану здоровья и  оказание медицинской помощи являет-

ся одним из  важнейших конституционных прав, что  отражено в  ст. 41 Конституции 
Российской Федерации1. Там же определён базис, на котором строится администра-
тивно-правовая организация системы здравоохранения, поскольку постулируется не-
обходимость принятия мер по развитию системы здравоохранения на основе трие-
динства её секторов — государственного, муниципального и частного.

Определения понятия «система здравоохранения» в федеральном законодатель-
стве не содержится, что обусловливает целесообразность его формулирования в на-
уке административного права, поскольку данная система определяет организацию 
деятельности органов государственного управления федерального и регионального 
уровней по обеспечению охраны здоровья граждан.

В  философско-терминологическом словаре слово «система» (от  греч. «syste-
ma»  — целое) определяется многозначно: 1) как  форма организации чего‑либо; 2) 
как определённый порядок в расположении и связи действий; 3) как нечто целое, со-
стоящее в  единстве находящихся во  взаимной связи закономерно расположенных 
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частей2. Последний вариант понимания данного термина наиболее характерен 
для словарных источников.

Определённые трудности с определением понятия «система здравоохранения» 
связаны с тем, что Федеральный закон от 21 ноября 2011 г. № 323‑ФЗ (ред. от 29 мая 
2019 г.) «Об основах охраны здоровья граждан в Российской Федерации»3 указанным 
понятием не оперирует, определяя в качестве основы организации охраны здоровья 
функционирование и развитие трёх систем здравоохранения, в число которых вхо-
дят государственная, муниципальная и частная системы. Однако сама по себе охра-
на здоровья граждан рассматривается законодателем в качестве системы, в которую 
входят меры правового, экономического, политического, научного, социального, ме-
дицинского (в том числе санитарно-противоэпидемического) характера, осуществля-
емые органами государственной власти федерального и регионального уровней, ор-
ганами местного самоуправления, юридическими лицами, их должностными лицами 
и другими субъектами, гражданами в целях предоставления каждому человеку меди-
цинской помощи, сохранения и укрепления его психического и физического здоровья, 
поддержания его долголетней активной жизни и профилактики заболеваний.

Соответственно, единый вектор государственной политики в сфере здравоохра-
нения, определяемой единством целей применяемых уполномоченными субъектами 
мер, позволяет говорить о наличии системы здравоохранения как таковой, а обозна-
ченные в законе три системы здравоохранения являются скорее её подсистемами, 
нежели отдельными системами. Система здравоохранения является ключевым по-
нятием для  административно-правовой организации охраны здоровья граждан, по-
скольку данным термином охватываются, во‑первых, субъекты публичного управ-
ления (государственные и  муниципальные), целью деятельности которых является 
создание необходимых условий для  оказания медицинского обслуживания населе-
ния; во‑вторых, организации (фармацевтические, медицинские и иные), в отношении 
которых осуществляются управленческие функции указанных субъектов публичного 
управления (начиная от руководства подведомственными организациями и заканчи-
вая осуществлением контрольно-надзорных полномочий для обеспечения их надле-
жащего функционирования).

Федеральным законодателем установлена структура каждой из трёх систем здра-
воохранения. Так, государственная система здравоохранения образована:

1)  федеральными органами исполнительной власти в  сфере здравоохранения 
и их территориальными органами;

2)  региональными органами исполнительной власти в  сфере здравоохранения, 
органами управления в сфере здравоохранения иных федеральных органов испол-
нительной власти;

3)  подведомственными органам государственного управления федерального 
и  регионального уровней фармацевтическими и  медицинскими организациями, су-
дебно-экспертными учреждениями, организациями здравоохранения по обеспечению 
надзора в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека, иными орга-
низациями и их обособленными подразделениями, функциональное предназначение 
которых связано с охраной здоровья граждан.

Представляется целесообразным несколько иначе структурировать государствен-
ную систему здравоохранения. Федеративное устройство государства предполагает 
наличие двух уровней государственной власти и  управления, поэтому нелогичным 
выглядит объединение в одном элементе системы органов исполнительной власти 

субъектов Российской Федерации и  структурных подразделений отдельных феде-
ральных органов исполнительной власти, у  которых имеются полномочия в  сфере 
здравоохранения.

Следует выделить федеральный и региональный уровни государственной систе-
мы здравоохранения. Федеральный уровень должен включать: 1) специально упол-
номоченные федеральные органы исполнительной власти в  сфере здравоохране-
ния (Министерство здравоохранения Российской Федерации, Федеральная служба 
по  надзору в  сфере здравоохранения, Федеральное медико-биологическое агент-
ство, Федеральная служба по надзору в сфере защиты прав потребителей и благо-
получия человека4); 2) уполномоченные в сфере здравоохранения структурные под-
разделения отдельных федеральных органов исполнительной власти (в  частности, 
Главное военно-медицинское управление Министерства обороны Российской Феде-
рации5); федеральные государственные фармацевтические, медицинские и иные ор-
ганизации, осуществляющие деятельность в сфере здравоохранения и находящиеся 
в  ведении вышеуказанных субъектов государственного управления. Соответствен-
но, региональный уровень государственной системы здравоохранения должен быть 
представлен: 1) органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации 
в  сфере охраны здоровья граждан (например, Министерство здравоохранения Са-
ратовской области6); 2) подведомственными им фармацевтическими, медицинскими 
и иными организациями, предоставляющими медицинские услуги.

Муниципальная система здравоохранения состоит из: 1) органов местного само-
управления муниципальных районов и  городских округов, осуществляющих полно-
мочия в  сфере здравоохранения; 2) находящихся в  их  ведении фармацевтических 
и  медицинских организаций. Следует указать, что  каких‑либо отдельных органов 
местного самоуправления, которые осуществляли бы подобные полномочия, не су-
ществует. Речь идёт о  структурных подразделениях исполнительно-распорядитель-
ных органов муниципальных образований, которые формируются в целях создания 
условий для оказания медицинских услуг населению муниципальными фармацевти-
ческими и медицинскими организациями. Несмотря на указание в федеральном зако-
не на наличие муниципальной системы здравоохранения, это не означает необходи-
мость её фактической организации и функционирования ввиду возможности оказания 
медицинских услуг населению медицинскими организациями государственной систе-
мы здравоохранения регионального уровня. Так, в Саратовской области фактически 
муниципальная система здравоохранения отсутствует, поскольку сохранилась лишь 
одна муниципальная медицинская организация, в то время как все остальные были 
переданы в областную собственность, а их деятельность организована на трёхуров-
невой основе7.

Частная система здравоохранения представлена учреждаемыми юридическими 
и физическими лицами фармацевтическими, медицинскими и иными организациями, 
оказывающими услуги в сфере здравоохранения. Данная система также находится 
в орбите действия норм административного права, поскольку, несмотря на отсутствие 
непосредственного управленческого воздействия со  стороны органов публичного 
управления, в  отношении них осуществляется контрольно-надзорная деятельность 
в  целях определения соответствия качества оказываемых услуг установленным 
стандартам.

Таким образом, система здравоохранения в  Российской Федерации построе-
на на  основе триединства государственной, муниципальной и  частной подсистем 
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и  представляет собой обусловленную единством задач взаимосвязанную совокуп-
ность субъектов публичного управления (государственных и муниципальных), целью 
деятельности которых является создание необходимых условий для оказания меди-
цинского обслуживания населения, а также оказывающих услуги в сфере охраны здо-
ровья организаций (фармацевтических, медицинских и иных), в отношении которых 
осуществляются организационно-управленческие функции указанных субъектов пу-
бличного управления.

1 Принята всенародным голосованием 12 декабря 1993 г. (с учетом поправок, внесенных Законом РФ 
о поправках к Конституции РФ от 21 июля 2014 г. № 11‑ФКЗ) // Собр. законодательства Рос. Федерации. 
2014. № 31, ст. 4398.

2 См.: Философско-терминологический словарь / Под ред. А. Ф. Малышевского. Калуга, 2004. С. 35.
3 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2011. № 48, ст. 6724; 2019. № 22, ст. 2675.
4 См.: Указ Президента РФ от 15 мая 2018 г. № 215 (ред. от 26 февраля 2019 г.) «О структуре феде-

ральных органов исполнительной власти» // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2018. № 21, ст. 2981; 
2019. № 9, ст. 824.

5 См.: п. 4 Приказа Министра обороны РФ от 14 октября 1999  г. № 466 (ред. от 23 октября 2007  г.) 
«О мерах по обеспечению охраны здоровья личного состава Вооруженных Сил Российской Федерации» // 
Документ опубликован не был. Доступ из справ.‑правовой системы «КонсультантПлюс».

6 См.: Постановление Правительства Саратовской области от 1 ноября 2007 г. № 386‑П (ред. от 5 июня 
2019 г.) «Вопросы министерства здравоохранения Саратовской области» // Саратовская областная газета. 
2007. 28 ноября; Новости Саратовской губернии. 2019. 6 июня.

7 Приказ Минздрава Саратовской области от 4 марта 2014 г. № 176 (ред. от 27 мая 2019 г.) «Об утверж-
дении трехуровневой системы оказания медицинской помощи в Саратовской области» // Собр. законода-
тельства Саратовской области. 2014. № 9; Новости Саратовской губернии. 2019. 29 мая.
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магистрант Института магистратуры 
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КОМПЕТЕНЦИЯ УПОЛНОМОЧЕННОГО ОРГАНА  
В СФЕРЕ ЗАЩИТЫ ПЕРСОНАЛЬНЫХ ДАННЫХ

Развитие информационных технологий и  повышение доступности информации 
ведет к возрастанию количества факторов, угрожающих праву человека на неприкос-
новенность частной жизни.

Потеря контроля над распространением своих персональных данных может при-
вести к серьезным последствиям для субъекта персональных данных. При этом на-
доедливая таргетинговая реклама является одним из наименее неприятных исходов.

В связи с этим представляется актуальным изучение практики применения норм, 
обеспечивающих безопасность личности. Отправной точкой для формирования пра-
вового института персональных данных в  Российской Федерации явилась ратифи-
кация в 2005  г. Конвенции Совета Европы «О защите физических лиц при автома-
тизированной обработке персональных данных» (1981  г.)  1. Нормы, регулирующие 
отношения в рассматриваемой сфере, можно встретить во многих отраслях права, 
складывается соответствующее законодательство, хотя и с некоторым опозданием.

Так, все работодатели обрабатывают персональные данные работников, а также 
своих клиентов, заказчиков, потребителей. В  связи с  этим в  Трудовом кодексе РФ 
предусматриваются способы защиты от незаконных действий (бездействий) работо-
дателя. В то же время есть проблема с определением объема и состава документов, 
которые работодатель вправе собирать и хранить. Иногда работодатели хранят избы-
точную информацию, что делать нельзя (даже с согласия работника).

Государственная задача  — обеспечить надежную защиту информации о  граж-
данах, размещенную в  информационно-коммуникационных системах. Важным на-
правлением в рассматриваемой области является государственный контроль за ис-
полнением требований нормативных правовых документов в  сфере обеспечения 
безопасности персональных данных.

Одним из регуляторов в области защиты персональных данных выступает Феде-
ральная служба по надзору в сфере связи, информационных технологий и массовых 
коммуникаций (Роскомнадзор).

Согласно ст. 23 ФЗ от 27 июля 2006 № 152‑ФЗ «О персональных данных»2 и По-
ложению «О Федеральной службе по надзору в сфере связи, информационных тех-
нологий и массовых коммуникаций», утвержденного постановлением Правительства 
Российской Федерации от 28 марта 2009 г. № 2283, Уполномоченный орган по защите 
прав субъектов персональных данных — Управление по защите прав субъектов пер-
сональных данных Федеральной службы по надзору в сфере связи, информационных 
технологий и массовых коммуникаций (Роскомнадзора).

Должностным лицам органов Роскомнадзора предоставлено право самостоятель-
но возбуждать соответствующие дела, регулярно проводить проверки организаций 
в сфере защиты прав субъектов персональных данных.

Так, за 1 квартал 2019 года органами Роскомнадзора было проведено 252 плано-
вых проверок и 5 внеплановых. При проведении 206 плановых проверок было выяв-
лено 625 нарушений.

Наиболее часто встречаемым нарушением является представление уведомления 
об обработке персональных данных, содержащее неполные или недостоверные све-
дения. Такие нарушения встречаются в 104 случаях, что составляет 17 % от общего 
количества. Реже встречается непринятие оператором мер, необходимых для обеспе-
чения выполнения обязанностей, предусмотренных ФЗ «О  персональных данных» 
(11 %); отсутствие места хранения персональных данных (материальных носителей), 
перечня лиц, осуществляющих обработку этой информации (11 %) и пр.

За 3 месяца 2019  года было проведено 513 мероприятий систематического на-
блюдения. По результатам 166 мероприятий были выявлены нарушения.

Наиболее частым нарушением является непринятие оператором мер по опубли-
кованию или обеспечению неограниченного доступа к документу, определяющему его 
политику в отношении обработки персональных данных, к сведениям о реализуемых 
требованиях к защите персональных данных.

В результате контрольно-надзорной деятельности органами Роскомнадзора за 1 
квартал 2019 года было наложено штрафов на сумму 399 900 рублей, рассмотрено 
13 364 жалобы на  действия операторов, осуществляющих, по  мнению заявителей, 
незаконную обработку персональных данных. В  отличие от  неутешительных цифр 
по  результатам проверок, лишь 2,6 % (348) жалоб подтвердились. Наибольшее ко-
личество жалоб граждан поступило на  действия кредитных учреждений, организа-
ций ЖКХ, владельцев интернет-сайтов (в том числе социальные сети), коллекторских 
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агентств. Поступление большего числа жалоб на действия этих операторов связано 
с обработкой ими персональных данных значительного числа граждан4.

Формируется судебная практика по делам о защите персональных данных. Были 
проанализированы 23 дела в данной сфере за период 2013–2018 годов, рассмотрен-
ных судами общей юрисдикции.

В значительном количестве случаев (10 из 23) истцам было отказано в удовлет-
ворении иска полностью.

В 7 из 23 случаев иск был удовлетворен частично. По оставшимся 6 делам иск 
был удовлетворен в полной мере. Стоит отметить, что в 3 из 6 случаев истцом, высту-
пающим в защиту прав граждан, выступал Роскомнадзор. Наиболее частыми наруше-
ниями были такие, как использование информации о субъекте персональных данных 
без согласия на их обработку; недостаточная обезличенность персональных данных; 
распространение баз данных неограниченному кругу лиц посредством интернетсай-
тов. В отношении нарушителей чаще всего применялись такие меры, как удаление 
материалов / блокирование сайта, компенсация морального вреда (если этого требо-
вал истец).

Анализ дел свидетельствует о низкой юридической грамотности истцов, ошибочно 
трактующих размещение информации о себе как нарушение распространения пер-
сональных данных или заблуждающихся в определении круга сведений, относимых 
к охраняемой информации. Так, в апелляционном определении Верховного суда Ре-
спублики Татарстан от 27 апреля 2015 г. № 33–6211 / 15 было подтверждено решение 
суда первой инстанции об отказе во взыскании компенсации морального вреда по по-
воду аудиозаписи голоса, произведенной без  ведома и  согласия лица. Суд указал 
на то, что голос человека не отнесен к числу биометрических персональных данных, 
защита которых осуществляется в соответствии с законом5.

В связи с тем, что количество нарушений прав лиц — субъектов персональных 
данных не уменьшается, целесообразно ставить вопрос о расширении полномочий 
органов Роскомнадзора по проведению внеплановых проверок по жалобам граждан. 
Однако только ужесточением ответственности вряд ли можно решить проблему. Не-
обходимо принять дополнительные меры информирования граждан и  операторов 
о требованиях закона, о возможных последствиях нарушений. С этой целью прово-
дится традиционный день открытых дверей, приуроченный к Международному дню 
защиты персональных данных. При этом даются консультации, разбираются ошибки, 
допускаемые операторами.

Подготовлены Методические рекомендации по  защите пользователями сво-
их персональных данных, что  в  условиях перехода к  цифровой эпохе становится 
необходимостью.

Рекомендации Роскомнадзора служат основой для разработки программ обуче-
ния отдельных категорий пользователей6.

Из  вышеизложенного видно, что  наибольшей проблемой на  настоящий момент 
является неисполнение операторами требований по принятию необходимых органи-
зационных мер для  защиты персональных данных. Сравнивая результат проверок 
с процентом подтвердившихся жалоб можно сделать вывод, что пока в России ин-
формационные технологии еще не в такой степени развиты, чтобы мошенники могли 
воспользоваться недостаточной защищенностью персональных данных7.

Однако в условиях цифровизации, с развитием российского рынка электронных 
услуг, электронных кошельков, криптовалюты не остается сомнений, что необходимо 
быть готовыми к росту нарушений и работать на опережение.

1 Конвенция о  защите физических лиц при  автоматизированной обработке персональных дан-
ных (заключена в  г. Страсбург 28.01.1981) // Официальный интернет-портал правовой информации 
http://www.pravo.gov.ru. 11.10.2013.

2 Федеральный закон от 27 июля 2006 г. № 152‑ФЗ (ред. от 31 декабря 2017 г.) «О персональных дан-
ных» // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2006. № 31, ст. 3451; Официальный интернет-портал 
правовой информации http://www.pravo.gov.ru. 31.12.2017.

3 Постановление Правительства РФ от  16.03.2009  г. № 228 (ред. от 28.02.2019  г.) «О Федеральной 
службе по надзору в сфере связи, информационных технологий и массовых коммуникаций» // Собр. зако-
нодательства Рос. Федерации. 2009. № 12, ст. 1431; Официальный интернет-портал правовой информации 
http://www.pravo.gov.ru. 04.03.2019.

4 См.: Официальный сайт Роскомнадзора // Результаты анализа сведений о выполнении мероприя-
тий плана деятельности Роскомнадзора за 1 квартал 2019 года. URL: https://rkn.gov.ru / plan-and-reports / re-
ports / p449 / (дата обращения: 14.08.2019).

5 См.: Апелляционное определение № 33–6211 / 2015 от 27 апреля 2015 г. по делу № 33–6211 / 2015. 
URL: https://sudact.ru / regular / doc / xfPJzn4JSDxq / (дата обращения: 14.08.2019)

6 См.: Официальный сайт Роскомнадзора // Методические рекомендации по организационной защите 
физическим лицом своих персональных данных. URL: https://pd.rkn.gov.ru / docs / MR_itog. docx (дата обра-
щения: 14.08.2019)

7 См.: Кучеренко А. В. Правовое регулирование персональных данных в Российской Федерации: авто-
реф. дисс… канд. юрид. наук. Челябинск, 2014. С. 27.
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ФГБОУ ВО «Саратовская государственная юридическая академия»

К ВОПРОСУ О ЧАСТИЧНОЙ ДЕКРИМИНАЛИЗАЦИИ ПОБОЕВ
7 февраля 2017  г. вступил в  силу Федеральный закон «О  внесении изменений 

в статью 116 Уголовного кодекса Российской Федерации»1. Уголовная ответственность 
за  побои заменена административной, под  которой понимается ответственность, 
установленная Кодексом РФ об  административных правонарушениях и  законами 
субъектов РФ, заключающаяся в применении компетентными органами администра-
тивной юрисдикции и должностными лицами к лицам, виновным в совершении адми-
нистративного правонарушения, специфических мер административного принужде-
ния — административных наказаний2.

Однако при  повторном совершении побои уже будут квалифицироваться по  ст. 
116.1 Уголовного кодекса РФ3. Перед окончательным чтением было решено, что тех, 
кто избивает близких родственников, наравне с  теми, кто действует из хулиганских 
побуждений либо по  мотивам экстремистского характера, послабления коснуться 
не должны.

Целесообразно полагать, что  такой подход не  верен, уголовное законодатель-
ство нашей страны и  без  того чрезмерно либерально, а  побои характеризуются 
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общественной опасностью, которая является основным признаком преступления. Ад-
министративное правонарушение же таким признаком не обладает.

Фактическое основание административной ответственности состоит в  конкрет-
ном правонарушении, виновно совершенном физическим или  юридическим лицом, 
которое нарушает правило поведения, защищаемое административно-правовыми 
санкциями4.

Под общественной же опасностью понимается такая характеристика деяния, ко-
торая выражается в причинении вреда социально значимым общественным ценно-
стям, либо способное причинить такой вред, т. е. создает угрозу причинения вреда5. 
Побои — многократное нанесение ударов, которые могут оставлять телесные повреж-
дения (гематомы, ссадины, кровоподтеки, небольшие раны)6. Таким образом, можно 
сделать вывод о том, что понятие «побои», безусловно, отвечает признакам обще-
ственной опасности.

Несмотря на то, что санкцией ст. 116 предыдущей редакции УК РФ (побои) была 
предусмотрена возможность применить в качестве наказания арест и лишение сво-
боды, на практике, за совершение указанного деяния никто не получал реального ли-
шения свободы, суды в 90 % случаях, при отсутствии отягчающих обстоятельств, в ка-
честве наказания применяли обязательные или исправительные работы, денежный 
штраф или условное лишение свободы. А действующим законодательством предус-
мотрена возможность прекращения уголовного дела по делам небольшой или сред-
ней тяжести в связи с примирением сторон или в связи с деятельным раскаянием7. 
В связи с этим, необходимости дополнительно декриминализировать данную катего-
рию преступлений нет.

Судебная практика такова, что  лица, впервые совершившие преступления не-
большой или средней тяжести, освобождаются от наказания в  связи с признанием 
вины — по нереабилитирующим основаниям или, как правило, получают наказание, 
не связанное с реальным лишением свободы. Для граждан, впервые совершивших 
правонарушение, судимость или  факт привлечения к  уголовной ответственности 
и без декриминализации каких‑либо серьезных последствий негативного характера 
не влекут. Но большинство лиц, совершающих преступления, которые декриминали-
зованы, являются ранее судимыми, употребляющими спиртные напитки или наркоти-
ческие средства, и как раз для такой категории, привлечение к уголовной ответствен-
ности может иметь последствия  — постановка на  учет, получение более строгого 
наказания, лишение родительских прав, отмена уголовного осуждения. Именно при-
влечение к уголовной ответственности, последующая судимость и ее неблагоприят-
ные последствия во  многом сдерживают незаконопослушных граждан от  противо-
правных деяний.

В дальнейшем же такая позиция законодателя может привести к массовому недо-
вольству государственными институтами правопорядка и безопасности. Гражданами 
будет устраиваться самосуд, не доводя дело до государственного механизма защиты 
своих прав.

Таким образом, данная декриминализация не является необходимой, так как на-
несение побоев — это деяние общественно опасное в отличие от правонарушений, 
предусмотренных административным законодательством.

1 См.: Федеральный закон от 7 февраля 2017 г. № 8‑ФЗ «О внесении изменения в статью 116 Уголовного 
кодекса Российской Федерации» // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2017. № 7, ст. 1027.

2 См.: Административное право Российской Федерации: учебник для  бакалавров / под  ред. 
А. Ю. Соколова. М., 2018. С. 183.

3 См.: Уголовный кодекс Российской Федерации от 13 июня 1996 г. № 63‑ФЗ (ред. от 2 августа 2019 г.) // 
Собр. законодательства Рос. Федерации. 1996. № 25, ст. 2954; 2019. № 31, ст. 4463.

4 См.: Административное право Российской Федерации: учебник для  бакалавров / под  ред. 
А. Ю. Соколова. М., 2018. С. 183.

5 См.: Гогин А. А. Общая концепция правонарушений: проблемы методологии, теории и практики: авто-
реф. дисс.… д-ра юрид. наук. Казань, 2011. С. 8

6 См.: Прохоров Л. А., Прохорова М. Л. Уголовное право: учебник. М., 1999. С. 265.
7 См.: гл. 11 Уголовного кодекса Российской Федерации.
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