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ГОСУДАРСТВЕННАЯ ВЛАСТЬ. ЗАКОНОДАТЕЛЬНЫЙ 

ПРОЦЕСС. КОНСТИТУЦИОННОЕ ПРАВО. 
ПУБЛИЧНОЕ УПРАВЛЕНИЕ. МЕСТНОЕ САМОУПРАВЛЕНИЕ 

УДК 342.92
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ПОДХОДЫ К ОЦЕНКЕ РЕЗУЛЬТАТИВНОСТИ 
И ЭФФЕКТИВНОСТИ ЭКСПЕРИМЕНТОВ 
В ГОСУДАРСТВЕННОМ УПРАВЛЕНИИ

В. Н. Южаков, Е. И. Добролюбова, А. А. Ефремов
Российская академия народного хозяйства 

и государственной службы при Президенте РФ
Поступила в редакцию  21 июня 2021 г.

Аннотация: в статье, подготовленной на основе научно-исследователь-
ской работы, выполняемой в рамках государственного задания РАНХиГС, 
проведен анализ текущей ситуации с оценкой результативности и эффек-
тивности экспериментов, в том числе экспериментальных правовых ре-
жимов, в государственном управлении. Предложено определение понятия 
эксперимента в государственном управлении, выделены основные призна-
ки экспериментов (организованность, наличие заданной цели и ожидае-
мого результата, новизна, оценка результатов эксперимента, ограничен-
ность масштаба, ограниченность сроков, добровольный характер участия 
в эксперименте, наличие рисков, связанных с проведением эксперимента), 
а также проведена классификация экспериментов и экспериментальных 
правовых режимов (выделены внешние и внутренние эксперименты; экспе-
рименты, требующие специальных (экспериментальных) правовых режи-
мов (закрытых или открытых) и реализуемые в рамках общего правового 
режима). Важной особенностью разработанного методического подхода 
является интеграция оценки результативности и эффективности в 
управленческий цикл эксперимента, что позволяет принимать решения о 
целесообразности проведения эксперимента, продолжения его реализации 
либо досрочного прекращения и тиражирования апробированной техноло-
гии (практики) на основе итогов проведенной предварительной, текущей 
и последующей оценки результативности и эффективности.
Ключевые слова: государственное управление, оценка результативно-
сти и эффективности, правовые эксперименты, «регуляторные песочни-
цы», цифровизация, цифровая трансформация, экспериментальные пра-
вовые режимы.

Abstract: the article, prepared on the basis of the RANEPA state assignment 
research programme, analyzes the current situation with evaluation of the ef-
fectiveness and effi ciency of experiments (including experimental legal regimes) 
in public governance. The article defi nes the concepts of an experiment in public 
governance, its effectiveness and effi ciency, identifi es the key features of such ex-
periments (organization, the presence of a given goal and expected result, novelty, 
evaluation of the experiment results, limited scale, limited timing, voluntary par-
ticipation in the experiment, the presence of risks associated with the experiment), 

© Южаков В. Н., Добролюбова Е. И., Ефремов А. А., 2021
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and proposes a classifi cation of experiments and experimental legal regimes in 
public governance (external and internal experiments; experiments requiring spe-
cial (experimental) legal regimes (closed or open), and implemented within the 
general legal regime). The suggested methodological approach is based on the 
integration of the effectiveness and effi ciency evaluation into the management 
cycle of the experiment, which allows making decisions on the expediency of con-
ducting an experiment, continuing its implementation or early termination, and 
replication of the proven technology (practice) following the results of the experi-
ment based on the results of the ex-ante, ongoing, and ex-post evaluation.
Key words: effectiveness and effi ciency evaluation, public administration, legal 
experiments, «Regulatory sandboxes», digitalization, digital transformation, ex-
perimental legal regimes.

Формирование новых правовых институтов в российском администра-
тивном и информационном праве, регламентирующих функционирова-
ние новых инструментов государственного регулирования, делает акту-
альным оценку их результативности и эффективности. К числу таких 
инструментов относятся эксперименты и экспериментальные правовые 
режимы (далее – ЭПР). Определенная в качестве национальной цели в 
соответствии с указом Президента РФ от 21 июля 2020 г. № 474 цифровая 
трансформация предусматривает «...достижение “цифровой зрелости” 
ключевых отраслей экономики и социальной сферы, в том числе здраво-
охранения и образования, а также государственного управления...», при 
этом критерии достижения такой зрелости широко обсуждаются в науч-
ной литературе1.

В Послании Президента РФ Федеральному Собранию РФ от 15 ян-
варя 2020 г. было указано на необходимость запуска «гибкого механиз-
ма экспериментальных правовых режимов для разработки и внедрения 
в России новых технологий». На протяжении 2019–2020 гг. шла разра-
ботка и принятие соответствующих федеральных законов (от 24.04.2020 
№ 122-ФЗ «О проведении эксперимента по использованию электронных 
документов, связанных с работой», от 24.04.2020 № 123-ФЗ «О проведе-
нии эксперимента по установлению специального регулирования в целях 
создания необходимых условий для разработки и внедрения технологий 
искусственного интеллекта в субъекте Российской Федерации – городе 
федерального значения Москве и внесении изменений в статьи 6 и 10 
Федерального закона «О персональных данных», от 31.07.2020 № 258-ФЗ 
«Об экспериментальных правовых режимах в сфере цифровых иннова-
ций в Российской Федерации») и развивающих их положение подзакон-
ных нормативных правовых актов.

1 См.: Добролюбова Е. И., Южаков В. Н. Мониторинг и оценка результативно-
сти и эффективности цифровизации государственного управления : метод. подхо-
ды. М., 2020 ; Ефремов А. А. К формированию механизма выявления и устранения 
системных правовых ограничений цифровизации государственного управления // 
Вопросы государственного и муниципального управления. 2020. № 4. С. 59–83 ; 
Добролюбова Е. И. Оценка цифровой зрелости государственного управления // 
Информационное общество. 2021. № 2. С. 37–52.
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Указанное развитие правовых институтов, регулирующих примене-

ние соответствующих инструментов государственного управления, дела-
ет актуальным вопрос: будут ли новые правовые режимы (институты) и 
инструменты государственного управления способствовать достижению 
заявленных целей? Нужно отметить, что проблема «отсутствия у органи-
заторов правовых экспериментов четких критериев оценки их эффектив-
ности» уже отмечалась в российской юридической науке2.

В научной литературе вопросы результативности и эффективности 
экспериментального правового регулирования как базовые характери-
стики качественного государственного управления3 пока не получили 
системного решения. В 2019–2021 гг. был опубликован ряд исследований 
по вопросам применения экспериментов4 и введения экспериментальных 
правовых режимов5, их места в механизме правового регулирования6 и 
в информационном праве7 и значения в цифровой трансформации8, обе-
спечения качества экспериментальных правовых режимов9, их экономи-
ко-правового анализа10, а также о перспективах11, об использовании для 

2 См.: Ельцов В. Н. Правовой эксперимент в современной России : проблемы 
эффективности : автореф. дис. … канд. юрид. наук. Тамбов, 2009. URL: https://
www.dissercat.com/content/pravovoi-eksperiment-v-sovremennoi-rossii-problemy-
effektivnosti (дата обращения: 20.03.2021).

3 См.: Инициативный проект закона об обеспечении качества государственно-
го управления / В. Н. Южаков [и др.]. М., 2020.

4 См.: Поветкина Н. А. Правовой эксперимент как новая тенденция развития 
бюджетного права // Финансовое право. 2020. № 9. С. 21–24.

5 См.: Громова Е. А. К вопросу об экспериментальных правовых режимах соз-
дания цифровых инноваций (регуляторных песочницах) // Вестник Южно-Ураль-
ского гос. ун-та. Серия: Право. 2019. Т. 19, № 3. С. 36–40 ; Мохов А. А. Экспери-
ментальный правовой режим как специальный правовой режим для драйверов 
инновационной экономики // Юрист. 2019. № 8. С. 19–25 ; Черешнева И. А. Экспе-
риментальный правовой режим в сфере цифровых инноваций : в поисках направ-
ления // Modern Science. 2019. № 9-1. С. 158–162.

6 См.: Полякова Т. А., Минбалеев А. В. Цифровые инновации и проблемы раз-
вития механизма правового регулирования в России // Информационное право. 
2019. № 4. С. 12–15. 

7 См.: Полякова Т. А., Минбалеев А. В., Кроткова Н. В. Новые векторы разви-
тия информационного права в условиях цивилизационного кризиса и цифровой 
трансформации // Государство и право. 2020. № 5. С. 75–87.

8 См.: Писаревский Е. Л., Поветкина Н. А., Кошкин А. Н. Концепция циф-
ровой трансформации юридической практики в сфере публичного управления : 
правовая модель будущего // Юридический мир. 2021. № 2. С. 45–53.

9 См.: Наумов В. Б., Бутримович Я. В., Котов А. А. Обеспечение качества 
правового регулирования экспериментальных правовых режимов // Российское 
право : образование, практика, наука. 2020. № 3 (117). С. 40–49.

10 См.: Гаврильченко Ю., Хватик Ю. Экспериментальные правовые ре-
жимы : экономико-правовой взгляд // Банковский вестник. 2020. № 12 (689). 
С. 3–8.

11 См.: Дегтярев М. В. К вопросу об истории и перспективах эксперименталь-
ных правовых режимов // Право и государство : теория и практика. 2020. № 12 
(192). С. 169–172.
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интеграции в мировое экономическое пространство12, но имеются лишь от-
дельные публикации по конкретным критериям оценки эффективности13.

Системное определение оценки результативности и эффективности 
экспериментов и ЭПР должно предусматривать систему показателей та-
кой оценки, алгоритм (порядок) ее проведения, а также само проведение 
мониторинга результативности и эффективности и последующей оценки.

Авторами ранее проведен14 анализ федерального законодательства, 
указов Президента РФ и постановлений Правительства РФ за 1993–
2019 гг., предусматривающих проведение экспериментов, а также про-
ектов таких нормативных правовых актов. Как показывают результаты 
проведенного анализа, далеко не всегда в проанализированных норма-
тивных правовых актах устанавливались цели проведения эксперимен-
тов, механизмы оценки их результативности и эффективности. Лишь в 
одном нормативном правовом акте были установлены показатели, на 
основе которых можно оценить результативность и эффективность про-
ведения экспериментов (таблица). 

Т  а  б  л  и  ц  а
Результаты анализа нормативных правовых актов, предусматривающих 

проведение экспериментов и их проектов за 1991–2019 гг.

Характеристика Федеральный 
закон (проект)

Указ 
Президента 

РФ

Постановление 
Правительства 

РФ
Определены цели 3 (12,5 %) 8 (88,8 %) 35 (77,8 %)
Установлены показатели дости-
жения цели 0 (0 %) 1 (11,1 %) 0 (0 %)
Установлен механизм оценки 
результативности и эффектив-
ности 7 (29,1 %) 3 (33,3 %) 34 (75,5 %)
Предусмотрена необходи-
мость разработки по итогам 
эксперимента предложений 
по совершенствованию госу-
дарственного управления или 
правового регулирования в со-
ответствующей сфере 7 (29,1 %) 3 (33,3 %) 7 (15,5 %)

12 См.: Носкова Ю. Б., Лупашко Н. М. Экспериментальные правовые ре-
жимы в сфере цифровых инноваций как способ интеграции национальной 
экономики Российской Федерации в мировое экономическое пространство // 
Herald of the Euro-Asian Law Congress. 2020. № 1. С. 43–50.

13 См.: Куклина Е. А. К вопросу об особых правовых режимах в условиях 
цифровой экономики («регуляторных песочницах») // Управленческое кон-
сультирование. 2019. № 7. С. 39–49.

14 См.: Экспериментальные правовые режимы : зарубежный опыт и россий-
ский старт / А. А. Ефремов [и др.]. М., 2020.
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Отметим, что из 24 внесенных в Государственную Думу проектов фе-

деральных законов о проведении экспериментов в 1994–2019 гг. приня-
ты только 8, что составляет 33,3 %. Это свидетельствует, что качественное 
проектирование экспериментов не осуществлялось. 

В 2020 г. принято 10 постановлений Правительства РФ о проведении 
экспериментов, при этом оценка их результатов формально предусмо-
трена в 10 случаях, но какие-либо показатели во всех 10 случаях отсут-
ствуют.

Нормативная институционализация элементов оценки результатив-
ности и эффективности экспериментов в настоящее время предусмотрена 
только в отношении проектов НПА, подлежащих оценке регулирующе-
го воздействия (ОРВ) – в соответствии с п. 8 (3) Правил проведения фе-
деральными органами исполнительной власти оценки регулирующего 
воздействия проектов нормативных правовых актов и проектов решений 
Евразийской экономической комиссии, утвержденных постановлением 
Правительства РФ от 17 декабря 2012 г. № 1318 и п. 16 Сводного отчета, 
утвержденного приказом Минэкономразвития России от 27 мая 2013 г. 
№ 290, предусматривающих наличие индикативных показателей, в со-
ответствии с которыми проводится оценка достижения заявленных 
целей эксперимента по итогам его проведения. Однако указанные по-
казатели были предусмотрены только в 11,15 % из 9 проектов НПА за 
2015–2019 гг.

Развитие законодательного регулирования проведения эксперимен-
тов и экспериментальных правовых режимов в Российской Федерации в 
2020 г. пока не дает системного ответа об оценке их результативности и 
эффективности.

Федеральный закон от 24 апреля 2020 г. № 122-ФЗ «О проведении 
эксперимента по использованию электронных документов, связанных с 
работой» предписывает (ст. 1) «осуществить оценку эффективности и 
результативности эксперимента», однако каких-либо показателей та-
кой оценки или порядка ее проведения не предусматривает.

Федеральный закон от 24 апреля 2020 г. № 123-ФЗ «О проведении 
эксперимента по установлению специального регулирования в целях 
создания необходимых условий для разработки и внедрения технологий 
искусственного интеллекта в субъекте Российской Федерации – городе 
федерального значения Москве и внесении изменений в статьи 6 и 10 
Федерального закона «О персональных данных» относит к задачам уста-
новления экспериментального правового режима оценку эффективности 
и результативности установления специального регулирования по ре-
зультатам установления экспериментального правового режима, однако 
каких-либо показателей для такой оценки или порядка ее проведения не 
предусматривает.

Постановление Правительства РФ от 3 декабря 2020 г. № 2011 «Об 
утверждении Правил мониторинга экспериментального правового режи-
ма в сфере цифровых инноваций, оценки эффективности и результатив-
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ности реализации экспериментального правового режима в сфере циф-
ровых инноваций...» предусматривает:

– анализ соответствия деятельности субъектов экспериментального 
правового режима показателям эффективности и результативности экс-
периментального правового режима, установленным программой;

– анализ соответствия результатов экспериментального правового ре-
жима целям экспериментального правового режима;

– размещение сводного аналитического отчета в сети «Интернет»;
– общественное обсуждение вопросов эффективности и результатив-

ности реализации экспериментального правового режима.
Однако при этом следует обратить внимание:
– на отсутствие предварительной оценки закладываемых показате-

лей результативности и эффективности экспериментального право-
вого режима его целям;

– произвольность определения показателей результативности и эф-
фективности экспериментального правового режима;

– отсутствие четких оснований для учета или отклонения замечаний 
и/или предложений, поступивших в результате общественного обсужде-
ния.

На наш взгляд, в качестве методического подхода к оценке резуль-
тативности и эффективности экспериментов, в том числе ЭПР, в госу-
дарственном управлении может быть применен подход к пониманию 
качества государственного управления как единства параметров его 
обоснованности, результативности и эффективности. При этом результа-
тивность государственного управления раскрывается как совокупность 
конечных общественно значимых, промежуточных и непосредственных 
результатов, характеризующих их специфических показателей резуль-
тативности и целевых значений их поддержания или улучшения15. Этот 
подход должен быть применен, как представляется, не только в целом 
к государственному управлению и исполнению каждой из государствен-
ных функций, но и к каждому из инструментов государственного управ-
ления, в том числе и к экспериментам.

Эксперименты в сфере государственного управления рассматрива-
ются как действенный способ адаптации новых, в том числе заимство-
ванных институтов в рамках проведения административных реформ16, 
а также организационных моделей и практик17. Они выступают и свое-
образным средством мотивации органов государственной власти к уча-
стию в реформах и апробации новых подходов, что было активно исполь-

15 См.: Добролюбова Е. И., Южаков В. Н., Старостина А. Н. Оценка каче-
ства государственного управления : обоснованность, результативность, эффектив-
ность. М., 2021.

16 См.: Шемелин А. В., Путренко Е. В. Государственный эксперимент как фак-
тор совершенствования государственного управления. Международный опыт //
Вестник Забайкальского гос. ун-та. 2014. № 5 (108). С. 141–147.

17 См.: Кабышев С. В. Координация правотворчества : канадский опыт // Lex 
russica (русский закон). 2017. № 1 (122). С. 207–214.
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зовано, например в рамках реформирования государственной граждан-
ской службы в России18. Проведение правовых экспериментов является 
одним из механизмов оптимизации и повышения результативности го-
сударственного регулирования19, обеспечения его стабильности и обосно-
ванности. Необходимость проведения экспериментов, в том числе требую-
щих введения ЭПР, рассматривается и в контексте внедрения цифровых 
технологий20, в том числе облачных вычислений21.

Многообразие экспериментов в государственном управлении приво-
дит к тому, что до настоящего времени не сформированы единые мето-
дические подходы к оценке их результативности и эффективности, хотя 
потребность в проведении такой оценки (в том числе с использованием 
технологий аудита) была выявлена уже достаточно давно22. Данная про-
блема связана и с новизной отдельных видов экспериментов в государ-
ственном управлении, в частности ЭПР и «регулятивных песочниц», ак-
тивная практика внедрения которых в России и за рубежом появилась 
лишь в последние годы23, в том числе на основе развития концепций «ум-
ного регулирования»24. 

Для разработки методического подхода к оценке результативности 
и эффективности экспериментов в государственном управлении необхо-
димо прежде всего определить предмет оценки. В широком смысле под 
экспериментом в государственном управлении предлагается понимать 
организованную апробацию новых технологий, процессов, моделей и 
(или) требований при осуществлении государственных функций в огра-
ниченном масштабе и в ограниченные сроки с целью проверки обосно-
ванности, результативности и эффективности их полномасштаб-
ного внедрения. Данное определение исходит из понимания качества 
государственного управления как одновременного достижения параме-

18 См.: Чекин М. А., Гуляева Ю. А. Анализ практики разработки и применения 
системы материального стимулирования государственных гражданских служа-
щих за достижение ими установленных показателей эффективности // Вопросы 
государственного и муниципального управления. 2011. № 4. С. 5–15.

19 См.: Тихомиров Ю. А. Оптимизация правового регулирования в контексте 
социально-экономического развития // Актуальные проблемы экономики и права. 
2015. № 1. С. 108–113.

20 См.: Мохов А. А. Экспериментальный правовой режим как специальный 
правовой режим для драйверов инновационной экономики // Юрист. 2019. № 8. 
С. 19–25.

21 См.: Большаков С. Н. Цифровые технологии на службе общества и государ-
ственного управления // Государственная служба. 2019. Т. 21, № 3 (119). С. 56–63. 

22 См.: Титова Л. Н., Синельникова О. П. Роль аудита эффективности в оцен-
ке экспериментов, проводимых в российском образовании // Известия ТПУ. 2005. 
№ 3. С. 159–163.

23 См.: Gromova E., Ivanc T. Regulatory sandboxes (Experimental legal regimes) 
for digital innovations in brics // BRICS Law Journal. 2020. № 7 (2). P. 10–36.

24 См.: Davydova M. L., Makarov V. O. Smart Technologies in Lawmaking: Towards 
the Concept of Smart Regulation // Lecture Notes in Networks and Systems. 2021. 
№ 155. P. 1296–1305.
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тров обоснованности государственного вмешательства, результативности 
и эффективности25.

Сферой экспериментов в государственном управлении является ре-
ализация всех типов государственных функций, в том числе выработки 
государственной политики, нормотворчества и регулирования, оказания 
государственных услуг, осуществления государственного контроля (над-
зора), управления государственным имуществом.

Из определения эксперимента вытекают и его основные свойства 
(признаки), значимые для проведения оценки его результативности и 
эффективности. К таким свойствам следует отнести:

– организованность (наличие программы (плана) проведения экспе-
римента): соблюдение данного признака предполагает, что проведение 
эксперимента планируется заранее, и этот план в том или ином виде 
фиксируется;

– наличие заданной цели и ожидаемого результата: цель эксперимен-
та не должна ограничиваться проверкой возможности использования тех 
или иных технологий, но должна быть направлена на повышение каче-
ства государственного управления (его обоснованности, результативно-
сти и эффективности);

– новизна: эксперименты предполагают апробацию новых техноло-
гий, процессов, моделей и (или) требований, не использованных ранее в 
государственном управлении в целом либо не использованных непосред-
ственно для реализации конкретных государственных функций, в дея-
тельности конкретных органов государственной власти. Свойство новиз-
ны предполагает наличие существенной неопределенности относительно 
возможности достижения ожидаемых результатов эксперимента (т. е. ве-
роятности как успешного, так и неуспешного проведения эксперимента);

– оценка результатов эксперимента, его успешности либо неуспешно-
сти и принятие решений по итогам такой оценки, в том числе о целесо-
образности полномасштабного внедрения апробированных технологий, 
процессов, моделей и (или) требований;

– ограниченность масштаба: реализуется через ограничение числа 
участников эксперимента, типов государственных функций, в рамках ре-
ализации которых проводится эксперимент, субъектов, в отношении ко-
торых проводится эксперимент, территорий, на которых он реализуется;

– ограниченность сроков: эксперимент в государственном управле-
нии первоначально планируется на ограниченный срок, по окончании 
которого, при наличии положительных результатов, экспериментальная 
практика может получить продолжение на экспериментальных пло-
щадках и масштабирование (расширение круга субъектов эксперимента 
вплоть до перевода эксперимента в обычную практику осуществления 
государственного управления);

– добровольный характер участия в эксперименте, заинтересован-
ность его участников в достижении ожидаемых результатов;

25 См.: Инициативный проект закона об обеспечении качества государствен-
ного управления / В. Н. Южаков [и др.]. М., 2020. C. 150.
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– наличие рисков, связанных с проведением эксперимента, обуслов-

ливающее необходимость принятия мер по их минимизации (обеспече-
нию их компенсации).

С учетом специфики сферы государственного управления целесо-
образно дифференцировать внутренние и внешние эксперименты.

Внутренние эксперименты направлены на повышение результа-
тивности и эффективности внутренних процессов и не оказывают непо-
средственное воздействие на внешних бенефициаров государственного 
управления – граждан и организаций. 

Например, к внутренним экспериментам можно отнести эксперимен-
ты по применению тех или иных технологий в сфере кадровой политики 
органов государственной власти (использование механизмов тестиро-
вания при приеме на государственную гражданскую службу, введение 
практики планирования, мониторинга и оценки результативности госу-
дарственных гражданских служащих, введение практики оплаты труда 
по результатам и т. д.), управления государственными финансами (на-
пример, эксперименты по внедрению бюджетирования, ориентированно-
го на результат), планирования, мониторинга и оценки результативности 
и эффективности деятельности органов власти и их подведомственных 
учреждений. 

Внешние эксперименты направлены на повышение результативно-
сти и эффективности процессов, предусматривающих взаимодействие с 
внешними бенефициарами, не находящимися в непосредственном под-
чинении участника эксперимента (гражданами и организациями). При-
мерами таких экспериментов являются многочисленные эксперименты 
в сфере регулирования отдельных секторов (например, по внедрению 
обязательной маркировки товаров, введению курортного сбора), экспери-
менты по использованию новых цифровых технологий, в том числе искус-
ственного интеллекта при оказании государственных услуг, внедрению 
технологий дистанционного мониторинга. Участниками (и инициатора-
ми) внешних экспериментов могут выступать как органы государствен-
ной власти, государственные учреждения, так и негосударственные 
организации и граждане, заинтересованные в отработке тех или иных 
технологий, управленческих моделей и подходов, применение которых 
невозможно или крайне затруднительно в условиях действующего зако-
нодательства. 

Реализация экспериментов в сфере государственного управления мо-
жет требовать изменения (приостановки действия) нормативных право-
вых актов либо осуществляться в рамках существующего регулирования. 
Таким образом, эксперименты можно дифференцировать:

– на эксперименты, реализуемые в рамках общего правового режима;
– эксперименты, требующие специальных правовых режимов.
При этом важно учитывать, что специальные правовые режимы вво-

дятся не только в целях поддержки проведения экспериментов. Так, к 
специальным правовым режимам могут быть отнесены специальные 
налоговые режимы (в том числе упрощенная система налогообложения, 
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патентная система), принятые на постоянной основе в целях поддержки 
развития малого и среднего предпринимательства. В связи с этим в кон-
тексте экспериментов в сфере государственного управления корректнее 
выделять экспериментальные правовые режимы как разновидность 
СПР, призванных обеспечить возможность реализации экспериментов.

Разновидностью экспериментов, требующих ЭПР, являются право-
вые эксперименты, определяемые как «организованная компетентным 
правотворческим органом апробация предполагаемых нововведений в 
нормативной и правовой базе в ограниченном масштабе для проверки 
обоснованности, результативности и эффективности экспериментальных 
правовых норм и отработки оптимальных вариантов будущих правотвор-
ческих решений общего действия»26. 

Однако введение ЭПР не всегда направлено на апробацию конкрет-
ных нововведений в нормативной правовой базе. Так, в соответствии с 
Федеральным законом от 31 июля 2020 г. № 258-ФЗ совершенствование 
регулирования рассматривается лишь как одна из целей ЭПР в сфере 
цифровых инноваций, наряду с которой учитываются такие, как фор-
мирование новых видов, форм и способов осуществления экономической 
деятельности, развитие конкуренции, расширение состава, повышение 
качества или доступности продукции, повышение эффективности гос-
управления, обеспечение развития социальной сферы и науки, привле-
чение инвестиций и создание благоприятной инновационной среды.

Более широкое понимание ЭПР по сравнению с правовыми экспери-
ментами следует и из того, что в рамках ЭПР может предусматриваться 
не только введение собственно новых норм регулирования (как это пред-
усматривает эксперимент), но и приостановка действия существующих 
норм регулирования, препятствующих (или существенно ограничиваю-
щих) саму возможность проведения эксперимента.

Дифференциация экспериментов по необходимости использования 
ЭПР для их реализации влияет на управленческий цикл эксперимента. 
Так, начало реализации экспериментов, требующих ЭПР, невозможно 
без корректировки нормативно-правовой базы (т. е. собственно введения 
ЭПР). Масштабирование (полномасштабное внедрение) экспериментов, 
требующих введения ЭПР, потребует расширения использования дан-
ных режимов, тогда как масштабирование результатов экспериментов, 
не требующих ЭПР, не требует корректировки действующего регулиро-
вания.

Для реализации экспериментов, требующих ЭПР, обязательно уча-
стие регулирующего органа, уполномоченного вводить, приостанавли-
вать и расширять применение ЭПР. Эксперименты, реализуемые в рам-
ках общего правового режима, не требуют участия такого регулирующего 
органа. 

26 Сивицкий В. А., Сорокин М. Ю. Правовой эксперимент и развитие права // 
Право. Журнал высшей школы экономики. 2016. № 4. С. 15–30.
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При этом в рамках одного и того же ЭПР возможна реализация как 

одного, так и нескольких экспериментов. По данному признаку ЭПР мо-
гут быть:

– закрытыми (т. е. не созданными для одного или нескольких заранее 
определенных экспериментов с заранее определенными участниками);

– открытыми (т. е. предполагающими возможность реализации не-
определенного количества экспериментов в рамках одного ЭПР либо по-
следующего расширения их участников).

Соответственно, оценка результативности и эффективности закрытых 
ЭПР сводится к оценке результативности и эффективности проведенных 
в рамках ЭПР экспериментов. 

При оценке результативности и эффективности открытых ЭПР учи-
тываются и другие характеристики. Так, важной характеристикой, 
учитываемой при оценке результативности открытых ЭПР, является 
востребованность данного режима потенциальными инициаторами экс-
периментов и (или) их участниками. Например, данная характеристика 
учитывается при оценке результативности особых экономических зон (че-
рез оценку числа их резидентов), «регулятивных песочниц» (через число 
инициатив/проектов, представленных для участия) и т. д.

Ограниченность экспериментов (в том числе ЭПР) во времени пред-
полагает, что они проходят следующие основные стадии управленческого 
цикла:

– инициация эксперимента: разработка предложения о проведении 
эксперимента, определение его целей и ожидаемых результатов, разра-
ботка программы проведения экспериментов, определение потребностей 
в ЭПР (либо обоснование необходимости использования действующего 
ЭПР);

– принятие уполномоченным органом решения о целесообразности 
проведения эксперимента, введении (распространении на него) ЭПР 
(при необходимости);

– реализация эксперимента в соответствии с программой (планом) 
участниками эксперимента;

– мониторинг хода реализации эксперимента уполномоченным орга-
ном, в том числе рисков его реализации для третьих лиц, с возможностью 
принятия решения о приостановке эксперимента;

– завершение реализации эксперимента и оценка достигнутых ре-
зультатов;

принятие уполномоченным органом решения по итогам проведения 
эксперимента о целесообразности его продления, расширения (масшта-
бирования), широкомасштабного внедрения (в том числе решения о рас-
ширении применения ЭПР).

Новизна и стремительное развитие теоретических подходов и прак-
тики реализации экспериментов (в том числе ЭПР) в государственном 
управлении приводит и к различным трактовкам ключевых для прове-
дения оценки понятий «результативности» и «эффективности» экспери-
ментов.
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Так, некоторые авторы приравнивают понятие «эффективности» ЭПР 

(в частности, регуляторных песочниц) к востребованности данного ин-
струмента среди потенциальных участников27. Другие исследователи 
обращают внимание на необходимость учета таких критериев, как «по-
тенциальная полезность объекта ЭПР», «воспроизводимость полезного 
эффекта от использования инновации», «готовность инновации к ис-
пользованию»28. Наконец, третий имеющийся в литературе подход сво-
дит оценку эффективности ЭПР (на примере «регуляторных песочниц») 
к «повышению эффективности цикла процесса» на основе методов кар-
тирования процессов, а также к использованию инструментария оценки 
макроэкономической политики29. Но при использовании такого подхода 
фактически «теряется» не менее важный аспект ЭПР и экспериментов в 
целом – их результативность.

Отметим, что отсутствие единого подхода к пониманию результа-
тивности и эффективности экспериментов (в том числе ЭПР) в государ-
ственном управлении связано как с тем, что данные термины по-разному 
применяются в отношении государственного управления вообще, так и 
со спецификой экспериментов как деятельности, по определению сопря-
женной с высоким риском недостижения ожидаемых результатов. При-
чем недостижение плановых результатов при проведении экспериментов 
не должно рассматриваться как сугубо отрицательное явление: во многих 
случаях отрицательный результат не менее значим, чем положительный.

В связи с этим, на наш взгляд, целесообразно дифференцировать 
результативность эксперимента и успешность его проведения. Если 
успешным может быть признан только эксперимент, по которому достиг-
нуты (или превышены) ожидаемые результаты, то результативным мо-
жет признаваться полностью реализованный в соответствии с програм-
мой эксперимент, в ходе выполнения которого не был причинен вред 
третьим лицам и результаты которого позволяют сделать однозначные 
выводы о целесообразности (нецелесообразности) полномасштабного вне-
дрения апробированных новых технологий, процессов, моделей и (или) 
требований в сфере государственного управления. 

Таким образом, результативным может быть признан как успешный 
эксперимент, так и реализованный без отклонений эксперимент, резуль-
таты которого нельзя признать успешными (достойными широкомас-
штабного внедрения), не повлекший за собой причинение вреда.

27 См.: Завьялова Е. Б., Крыканов Д. Д., Патрунина К. А. Механизм регуля-
торных «песочниц» для внедрения цифровых инноваций : опыт внедрения экспе-
риментальных правовых режимов на национальном и наднациональном уровне //
Право и управление. XXI век. 2019. Т. 15, № 4 (53). С. 130–138. 

28 Громова Е. А. К вопросу об экспериментальных правовых режимах созда-
ния цифровых инноваций (регуляторных песочницах) // Вестник ЮУрГУ. Серия: 
Право. 2019. № 3. С. 36–40.

29 См.: Куклина Е. А. К вопросу об особых правовых режимах в условиях циф-
ровой экономики («регуляторных песочницах») // Управленческое консультирова-
ние. 2019. № 7. C. 39–49.
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Соответственно, под результативностью эксперимента в государ-

ственном управлении предлагается понимать полное выполнение про-
граммы (плана) эксперимента с обеспечением надлежащего контроля 
за рисками перед третьими лицами, позволяющие сделать однозначные 
выводы о целесообразности или нецелесообразности полномасштабно-
го внедрения апробированных новых технологий, процессов, моделей и 
(или) требований в сфере государственного управления. 

Под успешностью эксперимента понимается степень достижения 
целей и ожидаемых результатов, в том числе целевых значений пока-
зателей результативности, определенных в программе (плане) проведе-
ния эксперимента. Успешным экспериментом в сфере государственного 
управления является такой эксперимент, результаты которого оказали 
положительное влияние на параметры качества государственного управ-
ления в целом (повышение его обоснованности, результативности и (или) 
эффективности), реализацию отдельных государственных функций, дея-
тельность органов государственной власти и государственных учрежде-
ний. Результаты успешного эксперимента рекомендуются к полномас-
штабному внедрению.

Под эффективностью эксперимента в государственном управлении 
понимается достижение результативности эксперимента при условии 
соблюдения установленных первоначально сроков и ресурсов для про-
ведения эксперимента. Таким образом, эксперимент, завершенный с на-
рушением сроков либо потребовавший больший по сравнению с первона-
чально запланированным объем ресурсов, признается результативным, 
но неэффективным. Незавершенный эксперимент, по итогам которого 
невозможно определить целесообразность полномасштабного внедрения 
апробированных новых технологий, процессов, моделей и (или) требова-
ний, признается нерезультативным и неэффективным.

Результативность и эффективность закрытых ЭПР определяется на 
основе показателей результативности и эффективности включенных в их 
состав экспериментов.

При оценке результативности и эффективности открытых ЭПР, поми-
мо оценки результативности (в том числе успешности) и эффективности 
реализованных в их рамках экспериментов, учитываются и иные крите-
рии, в том числе востребованность ЭПР среди потенциальных участников 
(инициаторов экспериментов). Так, в некоторых недавних зарубежных 
оценках результативности регуляторных песочниц учитываются сроки, 
необходимые для запуска тестирования новых технологий, являющиеся 
важным показателем, влияющим на уровень правовой определенности 
участников ЭПР30. Среди других параметров, отражающих необходи-

30 См.: Yuspin W., Putri Y.R.A., Ikbal M. Legal certainty on fi nancial technology 
organisers: Perspective of regulatory sandbox implementation // International Journal 
of Innovation, Creativity and Change. 2020. № 12 (2). P. 338–355.
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мость стимулирования инноваций, рассматриваются «простота подачи 
заявки на участие в регуляторной песочнице»31.

Целью оценки эффективности и результативности экспериментов и 
ЭПР является обоснование принятия решений, необходимых для пере-
хода к очередному этапу управленческого цикла эксперимента. В связи 
с этим выделяются:

– предварительная оценка результативности и эффективности экспе-
римента (в том числе ЭПР), необходимая для принятия решения о целе-
сообразности его проведения;

– текущая оценка результативности и эффективности эксперимента 
(в том числе ЭПР), необходимая для принятия решения о целесообраз-
ности досрочного прекращения либо продолжения реализации экспери-
мента;

– последующая оценка результативности и эффективности экспери-
мента, необходимая для принятия решения о целесообразности полно-
масштабного внедрения апробированных новых технологий, процессов, 
моделей и (или) требований, а также о расширении применения ЭПР (в 
случае, если эксперимент реализовывался в условиях ЭПР).

Таким образом, в статье разработан общий методический подход 
к определению и оценке результативности и эффективности экспери-
ментов, в том числе экспериментальных правовых режимов, в государ-
ственном управлении. Обосновано, что в отличие от иных инструментов 
государственного управления, применяемых на постоянной основе, в от-
ношении экспериментов целесообразно дифференцировать понятия «ре-
зультативность» и «успешность». Так, полностью реализованный экспе-
римент, в рамках которого реализованы необходимые меры по контролю 
рисков и по итогам которого может быть принято решение о целесообраз-
ности либо нецелесообразности тиражирования апробированной практи-
ки (технологии, модели управления и т. д.), признается результативным, 
независимо от того, был ли эксперимент успешным (т. е. достиг ли он сво-
их целей и рекомендован ли он для последующего тиражирования прак-
тики) или нет. Важной особенностью разработанного методического под-
хода является интеграция оценки результативности и эффективности в 
управленческий цикл эксперимента, что позволяет принимать решения 
о целесообразности проведения эксперимента, продолжения его реали-
зации либо досрочного прекращения и тиражирования апробированной 
технологии (практики) по итогам реализации эксперимента на основе ре-
зультатов проведенной предварительной, текущей и последующей оцен-
ки результативности и эффективности. 

31 Butor-Keler A.,  Polasik M. The role of regulatory sandboxes in the development 
of innovations on the fi nancial services market: the case of the United Kingdom //
Ekonomia i Prawo. Economics and Law. 2020. № 19(4). P. 621–638.
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КОНСТИТУЦИОННЫЕ КОНСТРУКЦИИ ПРАВ 
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Аннотация: анализируются положения Конституции РФ о праве каждого 
на образование и обязательном уровне образования; определяются лица, ко-
торые должны получить образование, и лица, способствующие его получе-
нию. Важным аспектом исследования является выявление противоречий 
между конституционными положениями и нормами действующего зако-
нодательства, регулирующего образовательную деятельность. Предлага-
ется ознакомиться с авторским подходом относительно путей и способов 
реализации прав и обязанностей широкого круга субъектов в сфере образо-
вания путем имплементации в систему правового регулирования правовой 
категории обязательного минимального образовательного уровня.
Ключевые слова: закон об образовании, права ребенка, образование, сред-
нее образование, основное общее образование, образовательное право, уро-
вень образования, образовательные обязанности.

Abstract: the article examines the provisions of the Constitution of the Russian 
Federation on the right of everyone to education and the compulsory level of edu-
cation. The persons who should receive education and persons who contribute 
to its obtaining are determined. The contradictions between the constitutional 
provisions and the norms of laws regulating educational activities are revealed. 
Terms that simplify the understanding of the studied norms are proposed, and 
the introduction of a mandatory minimum educational level.
Key words: Educational law, Legal rights of children, Education, Secondary 
Education, Basic general Education, Educational Law, Level of Education, Edu-
cational Duties.

Каждое человеческое дело успешно идет толь-
ко тогда, когда руководится умом и знанием; а 
ум развивается образованием, и знания даются 
тоже образованием; потому только просвещен-
ный народ может работать успешно.

Н. Г. Чернышевский (1828–1889)1.

Проблемы толкования
В соответствии с ч. 4 ст. 43 Конституции РФ2 основное общее образова-

ние является обязательным. Подобная формулировка конституционной 
1 Чернышевский Н. Г. Суеверие и правила логики // Избранные философские 

труды. М., 1950. Т. 2. С. 664.
2 Конституция Российской Федерации : принята всенародным голосованием 

12 декабря 1993 г. с изменениями, одобренными в ходе общероссийского голосо-
© Жигалов С. В., Матвеева М. В., 2021
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нормы требует предметного осмысления в силу разнообразия потенци-
альных подходов к ее возможному толкованию. Возникает вопрос, чьи 
обязанности подразумеваются в обозначенном контексте непосредствен-
но: государства в лице РФ и субъектов РФ, муниципалитетов и общества 
в целом, призванных создать общие организационные условия и предпо-
сылки, гарантирующие возможность получения основного общего образо-
вания всяким лицом, самих обучающихся и (или) законных представите-
лей несовершеннолетних школьников?

Таким образом, возникает правовая дилемма: Конституция РФ уста-
навливает обязанность получения образования обучающимся или же 
обязанность широкого круга субъектов права дать образование и (или) 
способствовать его получению? Прежде всего, стоит разобраться с тем, 
получение какого уровня образования является обязательным как на 
конституционном, так и на законодательном уровне и есть ли между 
ними противоречие. Так, согласно ч. 3 ст. 10 Федерального закона «Об 
образовании в Российской Федерации»3 (далее – ФЗ «Об образовании»), 
общее и профессиональное образование реализуется по уровням образо-
вания, следствием чего является необходимость последовательного про-
хождения разных его уровней. Части 4 и 5 данной статьи устанавливают 
уровни общего образования (дошкольное образование; начальное общее 
образование; основное общее образование; среднее общее образование). 
Последовательность их получения презюмируется и закрепляется в ка-
честве системного принципа в ч. 5 ст. 66 ФЗ «Об образовании» («Обучаю-
щиеся, не освоившие основной образовательной программы начального 
общего и (или) основного общего образования, не допускаются к обуче-
нию на следующих уровнях общего образования»). Более того, согласно 
ч. 1 ст. 63 ФЗ «Об образовании», образовательные программы дошколь-
ного, начального общего, основного общего и среднего общего образова-
ния являются преемственными. Показательно, что в рамках принятого 
в 2020 г. пакета поправок в Конституцию РФ были внесены изменения в 
п. «е» ст. 71, где появилось упоминание о том, что к ведению РФ относится 
в том числе установление основ федеральной политики и федеральные 
программы в области непрерывного образования.

Как верно отмечено по этому поводу в подготовленном Т. Я. Хабрие-
вой и А. А. Клишасом тематическом комментарии, «обучение вне зависи-
мости от возраста и состояния здоровья будет способствовать реализации 
потенциала всех граждан России»4. На законодательном уровне данные 
изменения своего непосредственного отражения не нашли, подразуме-

вания 01.07.2020 // Официальный интернет-портал правовой информации. URL: 
http://www.pravo.gov.ru, 04.07.2020 

3 Об образовании в Российской Федерации : федер. закон от 29 декабря 2012 г. 
№ 273-ФЗ // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2012. № 53 (ч. 1). Ст. 7598.

4 Хабриева Т. Я., Клишас А. А. Тематический комментарий к Закону Рос-
сийской Федерации о поправке к Конституции Российской Федерации от 
14 марта 2020 г. № 1-ФКЗ «О совершенствовании регулирования отдельных 
вопросов организации и функционирования публичной власти». М., 2020.
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вая, что общая интенция на непрерывный характер участия граждан в 
получении образования реализуется ими при их желании в рамках це-
лого ряда возможностей к его получению в различных формах и на раз-
личных уровнях. 

Обязанность получить дошкольное, среднее профессиональное и 
высшее образование на законодательном уровне отсутствует, оставаясь 
«полем усмотрения» обучающегося и (или) его законных представителей. 
В связи с этим стоит отметить, что обязательность получения основно-
го общего образования неминуемо делает обязательным получение об-
разования предшествующих уровней, без освоения которых получение 
основного общего образования не представляется возможным. Конститу-
ционный текст, очевидно, подразумевает наличие уровней образования 
как фундаментального элемента сформировавшейся в современных об-
ществах образовательной системы обязательность их последовательного 
прохождения.

Результат процесса получения образования по отношению к каждой 
ступени образования определяется прохождением промежуточной и 
(или) итоговой аттестации (исключение составляет дошкольное образова-
ние). И если ликвидация задолженности по промежуточной аттестации 
является обязанностью обучающегося (ч. 3 ст. 58 ФЗ «Об образовании»), 
а прохождение промежуточной аттестации является основанием для до-
пуска обучающегося к итоговой аттестации, то положения об итоговой 
аттестации не содержат обязанности ее прохождения, и повторная итого-
вая аттестация в случае ее непрохождения или неудовлетворительного 
результата является правом обучающегося (ч. 7 ст. 59 ФЗ «Об образова-
нии»). Данные нормы позволяют сделать вывод о том, что в контексте ФЗ 
«Об образовании» обязательным является только сам процесс получения 
образования, т. е. обучение, нахождение в образовательном учреждении, 
прохождение промежуточных аттестаций (необходимо отметить, что про-
межуточная аттестация при наличии задолженности может быть прой-
дена не более двух раз в пределах одного года с момента образования 
задолженности), а завершение образования является необязательным, 
что противоречит конституционной норме об обязательности основного 
общего образования.

Заметим, что используемые в тексте действующих нормативно-пра-
вовых актов формулировки «среднее полное», «основное общее», «среднее 
общее», «среднее общее (полное)» образование порождают при толкова-
нии постоянную путаницу в силу их схожести и созвучия, а также отсут-
ствия в данных формулировках эпитетов, позволяющих четко отделить 
один уровень образования от другого. Полагаем, что в дальнейшей пер-
спективе развития системы регулирования образовательных отношений 
они подлежат уточнению с использованием более совершенной термино-
логии (например, использовавшихся ранее, в период становления совет-
ской образовательной системы терминов школа «первой, второй, третьей 
ступени»), не порождающей смыслового смешения при восприятии нор-
мативного текста.
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О противоречиях в системе норм, регулирующих вопросы 

получения образования 
С точки зрения действующих норм международных актов, действую-

щих на территории Российской Федерации, вопрос о степени обязатель-
ности получения образования также не столь однозначен. Согласно ст. 26 
Всеобщей декларации прав человека5 разделяется правовой режим обя-
зательности и бесплатности образования. Так, в данном международном 
акте отмечается, что получение начального образования является обя-
зательным, однако при этом должно быть гарантировано получение на 
бесплатной основе как начального, так и общего образования. Важно от-
метить, что указанное положение было принято в 1948 г. и для той эпохи 
явилось важным завоеванием, достижением процесса развития гумани-
тарных стандартов защиты прав на международном уровне. Вместе с тем 
ч. 2 ст. 13 Международного пакта об экономических, социальных и куль-
турных правах6 не гарантирует и этого, провозглашая обязательность и 
бесплатность лишь начального образования. Однако в отношении обще-
го образования говорится лишь о доступности с поэтапным введением его 
бесплатности, что фактически представляет собой декларативную норму, 
имеющую более гуманитарно-идеологический характер.

Не менее важное значение имеет в исследуемом вопросе Конвенция 
о правах ребенка7, согласно ст. 28 которой обязанностью государства про-
возглашается обеспечение бесплатного и обязательного начального обра-
зования, а также поощрение развития различных форм среднего образо-
вания как общего, так и профессионального, обеспечение его доступности 
для всех детей и принятие таких необходимых мер, как введение бес-
платного образования и предоставление в случае необходимости финан-
совой помощи, что фактически означает его бесплатность.

Представляет также научный интерес некоторое противоречие между 
нормой Конституции РФ и действующего законодательства относительно 
степени обязательности среднего полного образования. Так, согласно ч. 4 
ст. 43 Конституции РФ основное общее образование является обязатель-
ным, однако в силу ч. 5 ст. 66 ФЗ «Об образовании» начальное общее 
образование, основное общее образование, среднее общее образование 
являются обязательными уровнями образования. Отметим, что закре-

5 Всеобщая декларации прав человека 1948 г. : принята Генеральной Ассам-
блеей ООН 10 декабря 1948 г. // Рос. газета. 1995. 5 апр.

6 Международный пакт об экономических, социальных и культурных правах : 
принят 16 декабря 1966 г. Резолюцией 2200 (XXI) на 1496-м пленарном заседании 
Генеральной Ассамблеи ООН // Ведомости Верховного Совета СССР. 1976. № 17. 
Ст. 291.

7 Конвенция ООН «О правах ребенка» : одобрена Генеральной Ассамблеей 
ООН 20 ноября 1989 г. Принята и открыта для подписания, ратификации и при-
соединения Резолюцией 44/25 Генеральной Ассамблеи ООН от 20 ноября 1989 г., 
вступила в силу 2 сентября 1990 г., ратифицирована Верховным Советом СССР 
13 июля 1990 г. // Ведомости Съезда народных депутатов СССР и Верховного Со-
вета СССР. 1990. № 45. Ст. 995.
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пление на законодательном уровне обязательности среднего общего об-
разования не всегда имело место. Подобный подход явился результатом 
реформы, осуществленной в 2007 г. с внесением изменений в текст ст. 19 
утратившего ныне силу Закона РФ «Об образовании»8 (далее – Закон РФ 
«Об образовании») и ряд других законодательных актов Федеральным 
законом «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Рос-
сийской Федерации в связи с установлением обязательности общего об-
разования»9 (далее – Федеральный закон № 194-ФЗ).

Рассуждая о причинах подобных законодательных изменений, сле-
дует, прежде всего, обратиться к тексту внесенного Правительством на 
рассмотрение Государственной Думы Федерального Собрания РФ проек-
та федерального закона № 414169-410 (далее – Законопроект), ставшего 
по итогам законотворческого процесса Федеральным законом № 194-ФЗ, 
разработанного во исполнение поручений Президента РФ от 10 декабря 
2005 г. № Пр-2065. В пояснительной записке к указанному законопроек-
ту разъяснялось, что «отсутствие законодательно установленной обяза-
тельности третьей ступени общего образования (среднего (полного) обще-
го образования) приводит к ограничению права граждан на образование, 
в том числе в виде необоснованного отказа в приеме на обучение на тре-
тью ступень общего образования лиц, имеющих основное общее образова-
ние». В тексте принятого впоследствии ФЗ «Об образовании» была также 
закреплена обязательность получения среднего полного образования.

В связи с этим возникает правовая проблема: противоречит ли подоб-
ный подход действующей Конституции РФ (ч. 4 ст. 43) или же дополняет 
и развивает конституционные положения, предоставляя обучающимся 
гарантированно больший объем образовательных прав и социальных 
гарантий в сравнении с заложенным на конституционном уровне подхо-
дом?

Концептуально данный вопрос уже косвенно являлся предметом рас-
смотрения Конституционного Суда РФ, причем еще до принятия ныне 
действующего ФЗ «Об образовании». Речь идет, прежде всего, о поста-
новлении Конституционного Суда РФ от 7 июня 2000 г. № 10-П11. Пред-
метом рассмотрения стал целый ряд норм Конституции Республики Ал-

8 Об образовании : закон РФ от 10 июля 1992 г. № 3266-1 // Ведомости СНД и 
ВС РФ. 1992. № 30. Ст. 1797.

9 О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Фе-
дерации в связи с установлением обязательности общего образования : федер. за-
кон от 21 июля 2007 г. № 194-ФЗ // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2007. 
№ 30. Ст. 3808. 

10 О внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Фе-
дерации в связи с установлением обязательности общего образования : проект фе-
дерального закона № 414169-4 (ред., внесенная в ГД ФС РФ, текст по состоянию 
на 30.03.2007). Доступ из справ.-правовой системы «КонсультантПлюс».

11 По делу о проверке конституционности отдельных положений Конституции 
Республики Алтай и Федерального закона «Об общих принципах организации 
законодательных (представительных) и исполнительных органов государствен-
ной власти субъектов Российской Федерации» : постановление Конституционного 
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тай. В аспекте правового регулирования образования заявитель ставил 
под сомнение степень соответствия Конституции РФ нормы ч. 1 ст. 59 
Конституции Республики Алтай, в силу которой «родители или лица, их 
заменяющие, должны обеспечить получение детьми среднего (полного) 
общего образования». С точки зрения заявителя подобного рода поло-
жение предусматривало «в качестве обязательного образование более 
высокой ступени, нежели установленное Конституцией Российской Фе-
дерации (основное общее), что означает возложение на родителей или 
заменяющих их лиц дополнительных обязанностей по содействию детям 
в получении образования».

Делая вывод о конституционности данной нормы, Конституционный 
Суд РФ исходил из социального характера Российского государства, об-
щедоступности и бесплатности среднего (полного) общего образования 
(п. 3 ст. 5 действовавшего на тот момент Закона РФ «Об образовании»), 
а также констатировал, что Республика Алтай тем самым приняла на 
себя «обязательства по финансовому, материально-техническому и ино-
му обеспечению права на образование в указанном объеме и возлагает 
на родителей несовершеннолетних содействие в его реализации и защи-
те», что было признано Конституционным Судом РФ соответствующим 
российской Конституции. Отмечается, что «родители или заменяющие 
их лица должны обеспечить получение детьми среднего (полного) обще-
го образования, не противоречит Конституции Российской Федерации, 
поскольку предполагает лишь активное содействие со стороны назван-
ных лиц в реализации права несовершеннолетних, которые хотят про-
должить обучение, на получение такого образования, когда государством 
создаются для этого необходимые условия, т. е. если возлагаемой на ро-
дителей или заменяющих их лиц ответственности за реализацию права 
детей на получение среднего (полного) общего образования корреспонди-
руют принятые на себя Республикой Алтай обязанности по обеспечению 
таких условий».

Так, норма действующей Конституции РФ не запрещает формирова-
ния на законодательном уровне большего социального и гуманитарного 
стандарта как прав, так и обязанностей граждан, поскольку закладывает 
лишь общие фундаментальные основы системы правового регулирова-
ния в Российской Федерации, получающие свое непосредственное разви-
тие в рамках федерального и регионального законодательства, а также 
подзаконных актов, чем предусмотрен на уровне конституционном.

Обязанность получения образования несовершеннолетними
Стоит также отметить, что конституционная обязательность обучаю-

щегося получать образование сопряжена и с правовым режимом возраста 
лица, получающего образование. Так, согласно ч. 5 ст. 66 ФЗ «Об образо-
вании», требование обязательности среднего общего образования приме-

Суда РФ от 7 июня 2000 г. № 10-П // Собр. законодательства Рос. Федерации. 
2000. № 25. Ст. 2728.
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нительно к конкретному обучающемуся сохраняет силу до достижения 
им возраста восемнадцати лет, если соответствующее образование не 
было получено обучающимся ранее. Важно отметить, что ранее, а именно 
до внесения изменений в текст п. 4 ст. 19 утратившего ныне силу Закона 
РФ «Об образовании» Федеральным законом № 194-ФЗ, данная обязан-
ность действовала в отношении несовершеннолетних до достижения ими 
возраста пятнадцати лет. Важно отметить, что при соблюдении условий, 
предусмотренных ч. 6 ст. 66 ФЗ «Об образовании», а также согласии ряда 
уполномоченных субъектов, обучающийся, достигший возраста пятнад-
цати лет, может оставить общеобразовательную организацию до получе-
ния им основного общего образования.

Если рассматривать обязательность как совокупность требований, 
распространяющихся на государство и законных представителей по не-
посредственной реализации гарантий по получению образования, то по-
добная норма формирует больший гуманитарный стандарт реализации 
образовательных прав и законных интересов индивида, чем Конститу-
ция РФ и международные акты. Данные гарантии предоставлены также 
в силу норм ст. 7 и 8 Федерального закона «Об основных гарантиях прав 
ребенка в Российской Федерации»12, в соответствии с которыми государ-
ственный минимальный социальный стандарт основных показателей 
жизни детей включает в себя также гарантирование среднего (полного) 
образования. Однако Конституция РФ как нормативно-правовой акт, 
имеющий большую юридическую силу, подобных ограничений относи-
тельно правовых последствий достижения возраста восемнадцати лет 
индивидом не содержит. Закон фактически «встраивает» обязанность по-
лучать образование и (или) обязательность обеспечения его получения 
со стороны государства, общества и законных представителей несовер-
шеннолетнего в регулирование правового статуса несовершеннолетних, 
однако на конституционном уровне подобная правовая конструкция от-
сутствует.

Кроме того, конституционная норма права подразумевает обязанность 
государства и законных представителей ребенка обеспечить получение 
им основного общего образования, однако часто данная норма толкуется 
в дискурсе наличия у лица прямой императивной обязанности получить 
основное (общее) образование. Но, как упоминалось ранее, требование об 
обязательности получения среднего общего образования сохраняется за 
обучающимся, не достигшим возраста восемнадцати лет, и именно по-
этому речь идет о ребенке, так как в соответствии со ст. 54 Семейного 
кодекса РФ13 (далее – СК РФ, Семейный кодекс) ребенком признается 
лицо, не достигшее возраста восемнадцати лет. Формулировка данной 
нормы приводит к выводу о том, что обязательность получения образо-

12 Об основных гарантиях прав ребенка в Российской Федерации : федер. за-
кон от 24 июля 1998 г. № 124-ФЗ // Собр. законодательства Рос. Федерации. 1998. 
№ 31. Ст. 3802.

13 Семейный кодекс Российской Федерации : федер. закон от 29 декабря 1995 г. 
№ 223-ФЗ // Собр. законодательства Рос. Федерации.1996. № 1. Ст. 16.
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вания применима только к ребенку. Как только лицо достигает возраста 
восемнадцати лет, подобного рода требование устраняется.

Анализируя вопрос о возрасте обучающихся, по достижении которо-
го обязанность получать образование прекращается, стоит отметить, что 
вряд ли приходится говорить о том, что Конституция РФ устанавлива-
ет данного рода обязанность лишь для лиц, не достигших возраста во-
семнадцати лет. В связи с этим можно сделать вывод, что формулировка 
ФЗ «Об образовании» «сужает» действие конституционной нормы. Либо 
Конституция РФ установила обязанность для родителей способствовать 
получению образования детьми (родители дать ребенку образование не 
могут, так как даже при семейной форме образования итоговая аттеста-
ция, завершающая освоение имеющих государственную аккредитацию 
основных образовательных программ основного общего и среднего общего 
образования является обязательной и государственной итоговой аттеста-
цией), т. е. совершать активные действия (подача заявления о зачисле-
нии ребенка в школу, материальное обеспечение ребенка необходимыми 
средствами и предметами для обучения, создание условий для получе-
ния образования) и воздержаться от действий, которые могут затруднить 
получение образования (воспрепятствование к посещению образователь-
ного учреждения, вовлечение детей в занятие попрошайничеством и так 
далее, т. е. те действия, которые могут стать в том числе основанием для 
лишения родителей родительских прав и привлечения их к администра-
тивной и уголовной ответственности). Сложно согласиться с мнением 
М. Н. Малеиной о том, что родительская обязанность по обеспечению по-
лучения детьми общего образования включает действия родителей по об-
учению ребенка14, а именно помощь в подготовке заданий при получении 
дошкольного и начального образования, контроль за подготовкой к заня-
тиям обучающегося дома, непосредственное обучение при получении об-
учающимся общего образования в форме семейного образования. В силу 
разности полученного ими уровня и качества образования, рода деятель-
ности, графика работы родители могут не обладать должными компетен-
циями, способностями и возможностями, чтобы помочь ребенку, прокон-
тролировать ребенка и обучить его. Более того, родитель может поручить 
выполнение данных действий лицам, обладающим профессиональными 
знаниями и навыками. В связи с этим считаем, что исполнение родите-
лями обязанности по образованию детей заключается в создании матери-
альных условий для получения образования, а также выполнении вос-
питательных функций путем мотивации ребенка, его поощрения и т. д.

Отметим, что образование как важное социальное благо (п. 1 ст. 2 ФЗ 
«Об образовании) сочетает в себе признаки как процесса, так и результа-

14 См.: Малеина М. Н. Обязанность родителей обеспечить получение детьми 
общего образования (понятие, природа, содержание, ответственность за неиспол-
нение) // Седьмой Пермский конгресс ученых-юристов (г. Пермь, 18–19 ноября 
2016 г.) : сб. научных статей / В. В. Акинфиева [и др.] ; отв. ред. В. Г. Голубцов, 
О. А. Кузнецова. М., 2017.
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та. Но в любом понимании этого феномена образование невозможно без 
активных действий и интеллектуальных усилий самого обучающегося. 
Постулируемая в законе обязанность лиц, не достигших возраста восем-
надцати лет, получать среднее полное образование носит, прежде всего, 
морально-педагогический характер, поскольку реальные меры юридиче-
ской ответственности в отношении несовершеннолетнего, не желающего 
получать образование, предусмотреть вряд ли возможно. Так, в условиях, 
когда государство и законные представители создают требуемые условия 
для получения образования, но обучающийся саботирует данный про-
цесс, фактической ответственностью за подобные действия (бездействия) 
выступает будущее обучающегося и перспективы его профессиональной 
и жизненной реализации. Вместе с тем несовершеннолетний не всегда 
способен осознать степень серьезности последствий подобного рода дея-
ний, а права законных представителей по принуждению данных лиц к 
получению образования ограничены.

В конечном итоге ни государство, ни общество, ни родители не мо-
гут заставить индивида трудиться на ниве получения образования. Если 
он не пожелает, то закономерно может лишить себя образования как в 
смысле процесса, так и в смысле юридически оформленного результата. 
Данный подход порождает неоднозначную практику профанации обра-
зовательного процесса в отношении слабо мотивированных в нем лиц 
в рамках их участия в получении основного (общего) образования. Од-
нако образование есть социальный лифт, и нежелание самого лица им 
воспользоваться есть реализация его личных прав, даже если она обу-
словлена его психологическими проблемами и неспособностью законных 
представителей оказать на несовершеннолетнего индивида должного 
педагогического воздействия. Государственные и муниципальные обра-
зовательные учреждения подчас фактически сталкиваются с необходи-
мостью имитации образовательного процесса в отношении индивидов, 
слабо мотивированных в получении среднего (общего) образования.

Тем не менее согласно п. 1 ч. 1 ст. 43 ФЗ «Об образовании», обу-
чающиеся обязаны добросовестно осваивать образовательную програм-
му, выполнять индивидуальный учебный план, в том числе посещать 
предусмотренные учебным планом или индивидуальным учебным пла-
ном учебные занятия и т. д. Нормативно предусмотрена и возможность 
дисциплинарной ответственности школьников за совершенные ими в 
рамках статуса обучающихся проступки. Порядок и условия привлече-
ния обучающихся к дисциплинарной ответственности более подробно 
урегулированы ст. 43 ФЗ «Об образовании» и приказом Министерства 
образования и науки РФ «Об утверждении Порядка применения к обу-
чающимся и снятия с обучающихся мер дисциплинарного взыскания» 
(далее – Приказ Минобрнауки РФ о дисциплинарной ответственности 
обучающихся)15. Показательно, что одной из мер дисциплинарной от-

15 Об утверждении Порядка применения к обучающимся и снятия с обучаю-
щихся мер дисциплинарного взыскания : приказ Минобрнауки России от 15 мар-
та 2013 г. № 185 // Рос. газета. 2013. 26 июня.
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ветственности, предусмотренной в отношении обучающегося, являет-
ся отчисление из образовательного учреждения. Данная мера может 
быть применена к несовершеннолетним в исключительном порядке. 
Согласно ч. 9 ст. 43 ФЗ «Об образовании» и п. 11 приказа Минобрна-
уки РФ о дисциплинарной ответственности обучающихся «решение об 
отчислении несовершеннолетнего обучающегося, достигшего возрас-
та пятнадцати лет и не получившего основного общего образования, 
как мера дисциплинарного взыскания принимается с учетом мнения 
его родителей (законных представителей) и с согласия комиссии по 
делам несовершеннолетних и защите их прав». Причем привлечение 
к дисциплинарной ответственности возможно лишь после получения 
обучающимся начального образования и только в рамках освоения им 
основных образовательных программ в образовательном учреждении. 
Данная норма ставит реализацию права на получение образования в 
зависимость от правомерного поведения обучающегося в образователь-
ном учреждении. 

Обязанности родителей
В силу нормы ст. 63 СК РФ родители имеют право и обязаны вос-

питывать своих детей, прививая им понятия о добре и зле, о правилах 
поведения в обществе. По мнению Н. Н. Тарусиной, праву родителей на 
воспитание корреспондирует обязанность детей подвергнуться воспита-
тельному воздействию родителей16. Показательна позиция Н. М. Ершо-
вой, предлагавшей закрепить в семейном законодательстве обязанность 
детей соблюдать законные требования родителей, связанные с их воспи-
танием. Появление подобной нормы на законодательном уровне вряд ли 
можно признать обоснованным в силу сложности ее реализации с точки 
зрения санкций за ее неисполнение. Психологическая сущность взаимо-
отношений между родителями и детьми подразумевает обязанность ре-
бенка следовать указаниям родителя и не требует нормативного закре-
пления, которое при негативном сценарии реализации законотворческой 
практики может обернуться институтом соответствующей ответственно-
сти ребенка, слабо соответствующей существующему гуманитарному 
стандарту. 

Родители, реализуя свои права и обязанности по воспитанию ребенка, 
создают основу для реализации его права на образование. Обязанность 
родителей по получению детьми общего образования закреплена в п. 2 
ст. 63 СК РФ и п. 1 ч. 4 ст. 44 ФЗ «Об образовании». За уклонение от ис-
полнения этой обязанности родители могут быть лишены родительских 
прав (что по своей правовой природе представляет форму семейно-пра-
вовой ответственности, наказания за противоправное поведение)17, под-

16 См.: Тарусина Н. Н. Ребенок в пространстве семейного права. М., 2016. 
С. 104.

17 См., например: Тарусина Н. Н., Сочнева О. И. Права детей : учеб.-практ. 
пособие. М., 2019. С. 64–65.
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вергнуты административному наказанию по ст. 5.35 Кодекса Российской 
Федерации об административных правонарушениях18.

Необходимо отметить, что в некоторых странах закон предусматрива-
ет и уголовную ответственность родителей за неисполнение обязанностей 
по получению детьми образования. Так, в соответствии c законодатель-
ством Соединенного Королевства Великобритании и Северной Ирлан-
дии родители несут уголовную ответственность в виде штрафа от 1000 
до 2500 фунтов стерлингов или лишения свободы на срок до 3 месяцев за 
регулярное непосещение ребенком школьного возраста школы (в соответ-
ствии со ст. 8 Закона об образовании 1996 г. (Education act 1996)19 школь-
ным возрастом считается возраст от 5 до 16 лет). При этом факт того, что 
родители не знали и не могли знать об отсутствии ребенка в школе, явля-
ется лишь смягчающим обстоятельством, но не устраняющим уголовную 
ответственность родителей. В соответствии со ст. 156 Уголовного кодекса 
РФ20 родители могут быть привлечены к уголовной ответственности за 
неисполнение или ненадлежащее исполнение обязанностей по воспита-
нию ребенка, если они сопряжены с жестоким обращением с ребенком (в 
СК РФ разделяются обязанности по воспитанию и обучение (абзац 3 п. 1 
ст. 63 СК РФ)).

Каким образом родители должны исполнять обязанность по получе-
нию детьми образования, в СК РФ не указывается, применима лишь 
общая норма об осуществлении родительских прав (ст. 65 СК РФ) с уче-
том того, что «характерной особенностью родительских прав является то, 
что они органически включают в себя не только собственно права, но и 
обязанности родителей»21. Осуществление родительских прав основыва-
ется на принципах обеспечения интересов детей, непричинения вреда 
их физическому и психическому здоровью. Родители выбирают образо-
вательную организацию, в которой будет проходить обучение ребенок, 
форму получения образования и форму обучения, учитывая мнение ре-
бенка. По норме ст. 63 СК РФ данные правомочия распространяются на 
родителей только до получения детьми основного общего образования. 
Однако по норме ч. 5 ст. 66 ФЗ «Об образовании» обязательным среднее 
общее образование является для лиц, не достигших возраста восемнад-
цати лет. При системном толковании норм СК РФ и ФЗ «Об образова-
нии» остается неясным, с помощью каких правовых средств родители 
могут исполнить обязанность по образованию ребенка, если их право-
мочия в этой сфере прекращаются при получении ребенком основного 
общего образования.

18 Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях : 
федер. закон от 30 декабря 2001 г. № 195-ФЗ // Собр. законодательства Рос. Феде-
рации. 2002. № 1 (ч. 1). Ст. 1.

19 URL: https://www.legislation.gov.uk/ukpga/1996/56/contents
20 Уголовный кодекс Российской Федерации : федер. закон от 13 июня 1996 г. 

№ 63-ФЗ // Собр. законодательства Рос. Федерации. 1996. № 25. Ст. 2954.
21 Пчелинцева Л. М. Семейное право России : учеб. для вузов. М., 2000. С. 298.
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Минимальный образовательный уровень

В тексте Конституции РФ закрепляется гарантия получения образо-
вания детьми и другими лицами (одним из принципов государственной 
политики и правового регулирования отношений в сфере образования 
является обеспечение права на образование в течение всей жизни чело-
века (п. 8 ч. 1 ст. 3 ФЗ «Об образовании»)), реализуемая на основе обя-
занности государства обеспечить получение такого образования путем 
создания образовательных организаций и проведения промежуточной и 
итоговой аттестации для перехода от одного уровня образования к друго-
му. Полагаем, что в тексте действующей Конституции РФ, таким образом, 
была заложена основа правового режима, в рамках которого реализуется 
требование по достижении всеми гражданами РФ определенного уров-
ня образования, однако ФЗ «Об образовании» это требование было све-
дено лишь к получению образования лицами, не достигшими возраста 
восемнадцати лет (или пятнадцати при соблюдении определенных усло-
вий). Подобные ограничения, связанные с возрастным критерием бытия 
образовательных обязанностей личности, не могут не вызывать стойких 
сомнений его обоснованности и эффективности относительно интересов 
отдельной личности и общества в целом. 

Кроме того, лексическая неоднозначность конституционной нормы 
ч. 4 ст. 43 действующей Конституции об обязательности образования 
заставляет задуматься о перспективах и возможностях ее дальнейшей 
редактуры. Представляется целесообразным формирование нового ин-
ститута минимального образовательного уровня на конституционной 
основе вместо представленной нормативной конструкции, не позволя-
ющей сделать однозначного вывода о носителе обязанности по получе-
нию образования. Так, концепция минимального образовательно уровня 
подразумевает обязанность получения образования качественного ха-
рактера за каждым гражданином РФ непосредственно на основе каче-
ственных показателей, оставив возрастной критерий на втором плане. 
Данное положение следует также дополнить бланкетной нормой о том, 
что характеристики правового режима минимального образовательного 
уровня должны определяться на законодательном уровне. Реализация 
подобного подхода будет содействовать общему укреплению социальной 
значимости образования, устранению имеющихся противоречий между 
нормативными актами, а также косвенно способствовать улучшению ин-
вестиционного климата и укреплению положения Российской Федера-
ции на международной арене.
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О НЕОБХОДИМОСТИ НОРМАТИВНО-ПРАВОВОГО 
ЗАКРЕПЛЕНИЯ ПОДОТЧЕТНОСТИ ОРГАНОВ, 
ОРГАНИЗАЦИОННО ОБЕСПЕЧИВАЮЩИХ 
МИРОВУЮ ЮСТИЦИЮ, СОВЕТАМ СУДЕЙ 
СУБЪЕКТОВ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

А. В. Орлов
Управление Судебного департамента в Воронежской области, 

Воронежский институт ФСИН России
Поступила в редакцию 6 сентября 2021 г.

Аннотация: исходя из необходимости эффективного организационного 
обеспечения деятельности мировой юстиции, соответствующего консти-
туционно установленным целям правосудия, автор аргументированно 
рассуждает о нормативно-правовой регламентации подотчетности ор-
ганов исполнительной власти субъектов РФ, уполномоченных в области 
организационного обеспечения мировой юстиции, советам судей соответ-
ствующих субъектов РФ.
Ключевые слова: мировая юстиция, организационное обеспечение, под-
отчетность, совет судей.

Abstract: based on the need for effective organizational support of the activi-
ties of world justice that corresponds to the constitutionally established goals of 
justice, the author discourses reasonably about the normative legal regulation 
of the accountability of the executive authorities of the constituent entities of the 
Russian Federation authorized in the fi eld of organizational support of peace 
justice, to the councils of judges of the corresponding constituent entities of the 
Russian Federation.
Key words: world justice, organizational support, accountability, council of 
judges.

Мировая юстиция – одно из важнейших звеньев судебной системы, 
которое имеет собственные правовые традиции и глубокую историческую 
основу. Этот институт впервые возник в Российской империи в 1864 г. и 
просуществовал 25 лет. Попытка возродить мировую юстицию в 1912 г. 
связана с именем Петра Аркадьевича Столыпина, который видел в ми-
ровых судьях одну из форм самоорганизации общества, повышения его 
гражданской ответственности1.

Будучи вновь воссозданной в 1998 г. с принятием Федерального за-
кона «О мировых судьях в Российской Федерации», система мировой 
юстиции современной России не так давно перешагнула 20-летний юби-

1 См., например: Терехин В. А. Мировая юстиция в современной России : от 
идеи возрождения до конституционного статуса // Рос. юстиция. 2020. № 7. С. 2–5.

© Орлов А. В., 2021
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лей. Председатель Совета судей РФ В. В. Момотов, в частности, отме-
тил: «20 лет существования в Российской Федерации мировой юстиции 
показали, что решение о возрождении этого института было исторически 
верным. Лучшим свидетельством тому служат показатели ежегодной ра-
боты мировых судей»2.

Количественной иллюстрацией этих слов могут послужить статисти-
ческие данные работы мировой юстиции Воронежской области. Так, толь-
ко в 2020 г. мировыми судьями региона было окончено производством 
76 086 дел об административных правонарушениях, 2758 уголовных дел 
и 260 139 гражданских и административных дел при высоком качестве 
рассмотрения (до 99,9).

В силу ч. 4 ст. 4 Федерального конституционного закона от 31 декабря 
1996 г. № 1-ФКЗ «О судебной системе Российской Федерации» мировые 
судьи являются судьями общей юрисдикции субъектов РФ. Очевидно, 
что, будучи интегрированной в единую судебную систему, мировая юсти-
ция нуждается в адекватном организационном обеспечении, гарантиру-
ющем достижение конституционно установленных целей правосудия.

На уровне федеральных судов проблем в понимании, содержании и 
взаимодействии в рамках их организационного обеспечения и органи-
зационного обеспечения органов судейского сообщества не существует – 
эти моменты четко прописаны в Федеральном законе от 8 января 1998 г. 
№ 7-ФЗ «О Судебном департаменте при Верховном Суде Российской  Фе-
дерации».

При этом названый федеральный закон прямо устанавливает подот-
четность органов и (или) должностных лиц Судебного департамента со-
ответствующим органам судейского сообщества.

Так, согласно п. 8 ч. 1 указанного закона генеральный директор Су-
дебного департамента ежегодно отчитывается о деятельности Судеб-
ного департамента перед Председателем Верховного Суда Российской 
Федерации и Советом судей Российской Федерации, а также пред-
ставляет отчет Всероссийскому съезду судей.

На основании ч. 2 ст. 13 Федерального закона «О судебном департа-
менте…» управление Судебного департамента (в субъекте РФ. – А. О.) 
подчиняется Генеральному директору Судебного департамента и под-
отчетно совету судей субъекта Российской Федерации.

Усматривается, что на уровне мировой юстиции имеется определен-
ная недостаточность правового регулирования вопроса подотчетности 
органов исполнительной власти, уполномоченных в сфере обеспечения 
мировой юстиции.

В силу ч. 1 ст. 10 Федерального закона от 17 декабря 1998 г. № 188-ФЗ 
«О мировых судьях в Российской Федерации» организационное обеспе-

2 Из выступления председателя Совета судей Российской Федерации В. В. Мо-
мотова на заседании Комитета Совета Федерации по конституционному зако-
нодательству и государственному строительству 12 февраля 2019 года. URL: 
http://www.ssrf.ru/news/vystuplieniia-intierv-iu-publikatsii/31592 (дата обращения: 
15.07.2021).
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чение деятельности мировых судей осуществляется органами исполни-
тельной власти соответствующего субъекта Российской Федерации в по-
рядке, установленном законом субъекта Российской Федерации.

Единственный закон субъекта РФ по данному вопросу, который уда-
лось найти, это Закон Белгородской области от 25 июня 2021 г. № 77 «Об 
организационном обеспечении деятельности мировых судей Белгород-
ской области». Нормативно-правовое регулирование данного вопроса в 
иных субъектах представлено в основном правовыми актами управления 
разного уровня – указами и постановлениями губернаторов, решениями 
и постановлениями правительств или иных высших органов исполни-
тельной власти, административными регламентами органов, осущест-
вляющих обеспечение деятельности мировых судей. 

Возвращаясь к вышеупомянутому закону Белгородской области, 
следует отметить, что в силу ч. 2 ст. 3 данного закона при назначении 
руководителя органа, осуществляющего организационное обеспечение 
деятельности мировых судей Белгородской области, проводятся пред-
варительные консультации с советом судей Белгородской обла-
сти. В силу ч. 1 ст. 4 указанного закона руководитель органа, осущест-
вляющего организационное обеспечение деятельности мировых судей 
Белгородской области, ежегодно отчитывается о своей деятельно-
сти перед советом судей Белгородской области, а также представ-
ляет отчет конференции судей Белгородской области.

Вместе с тем согласно преамбуле Федерального закона от 6 октября 
1999 г. № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных 
(представительных) и исполнительных органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации» (абз. 2), образование, формирование, 
деятельность законодательных (представительных) и исполнительных 
органов государственной власти субъектов РФ (в частности, органов обе-
спечения мировой юстиции), их полномочия и ответственность, порядок 
взаимодействия между собой и с федеральными органами государствен-
ной власти (соответственно, и с органами судебной власти и судейского 
сообщества) основываются на Конституции РФ и регулируются федераль-
ными конституционными законами, настоящим федеральным законом, 
иными федеральными законами, конституциями (уставами), законами и 
иными нормативными правовыми актами субъектов РФ. 

Федеральные конституционные законы от 31 декабря 1996 г. 
№ 1-ФКЗ «О судебной системе Российской Федерации», от 7 февраля 
2011 г. № 1-ФКЗ «О судах общей юрисдикции в Российской Федерации» 
не устанавливают подконтрольность (подотчетность) исполнительных 
органов государственной власти субъектов РФ, организационно обеспе-
чивающих деятельность мировых судей, органам судейского сообщества 
или соответствующим судам субъектов РФ.

Закон РФ от 26 июня 1992 г. № 3132-1 «О статусе судей в Российской 
Федерации», федеральные законы от 17 декабря 1998 г. № 188-ФЗ «О 
мировых судьях в Российской Федерации» и от 14 марта 2002 г. № 30-ФЗ 
«Об органах судейского сообщества в Российской Федерации» также не 
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устанавливают подконтрольность (подотчетность) исполнительных орга-
нов государственной власти субъектов РФ, организационно обеспечива-
ющих деятельность мировых судей, органам судейского сообщества или 
соответствующим судам субъектов РФ. 

Таким образом, учитывая, что согласно п. «г» ст. 71 Конституции РФ 
организация публичной власти является предметом исключительного 
ведения и полномочий Российской Федерации, правовых оснований для 
подконтрольности (подотчетности) исполнительных органов государ-
ственной власти субъектов РФ, организационно обеспечивающих дея-
тельность мировых судей, органам судейского сообщества или соответ-
ствующим судам субъектов РФ, не имеется.

Говоря проще, безоговорочно поддерживая по смыслу и содержанию 
приведенные положения закона Белгородской области, следует отме-
тить, что у регионального законодателя в данном случае фактически от-
сутствовали правовые основания для возложения обязанности на орган, 
осуществляющий организационное обеспечение деятельности мировых 
судей области, ежегодно отчитывается о своей деятельности перед сове-
том судей Белгородской области.

Несмотря на отсутствие достаточного нормативного урегулирования 
данного вопроса, советы судей ряда субъектов РФ на практике заслуши-
вают представителей органов исполнительной власти субъекта РФ, упол-
номоченного в области обеспечения мировой юстиции. 

В качестве примера приведем извлечение из постановления Совета 
судей Пермского края от 18 февраля 2021 г. «О работе Агентства по де-
лам юстиции и мировых судей Пермского края по организационному и 
материально-техническому обеспечению деятельности мировых судей 
Пермского края и их аппарата»: 

«1. Информацию Агентства по делам юстиции и мировых судей Перм-
ского края принять к сведению.

2. Рекомендовать Агентству продолжить работу по повышению про-
фессионального уровня сотрудников аппарата мировых судей, практи-
ковать дальнейшее проведение практических семинаров в территориях 
Пермского края.

3. Обратить внимание Агентства по делам юстиции и мировых судей 
Пермского края на необходимость обеспечения мировых судей, имеющих 
служебную нагрузку, значительно превышающую среднюю по краю, в 
первую очередь осуществляющих деятельность в г. Перми, помощника-
ми судей, а также дополнительными сотрудниками аппарата.

4. Рекомендовать Агентству продолжить работу по организационному 
и материально-техническому обеспечению деятельности мировых судей 
Пермского края и их аппарата, придав особое значение повышению уров-
ня кадровой работы в отношении аппарата мировых судей, повышению 
заработной платы сотрудникам аппарата мировых судей, обеспечению 
размещения мировых судей и аппарата судей в надлежащих служебных 
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помещениях, обеспечению своевременного проведения капитального и 
текущего ремонта зданий и помещений судебных участков»3.

Очевидно, что неподотчетность органов обеспечения мировой юсти-
ции советам судей субъектов РФ не может соответствовать самой логи-
ке существования органов обеспечения мировой юстиции – они созданы 
потому, что она (мировая юстиция) есть и для того, чтобы нормально 
«была» – функционировала, обеспечивая достижение конституционно 
установленных целей правосудия. Мировая юстиция – часть судебной 
системы и судейского сообщества. А совет судей субъекта РФ по своим 
задачам как раз и призван обеспечить нормальное функционирование 
судебной системы на соответствующей территории, «подсказать» упол-
номоченному органу проблемные моменты, посмотреть со стороны, на-
дежно ли, эффективно ли организационно обеспечивается деятельность 
значительной части судейского сообщества – мировых судей.

Словарь русского языка Института лингвистических исследований 
РАН раскрывает значение слова  «подотчетность» как «обязанность от-
читываться перед кем-либо», приводя пример: «Подотчетность руково-
дящих органов». Синонимами к слову «подотчетность» указаны, помимо 
прочих, слова «обязательность», «обеспечение», «надежность»4.

Подотчетность дает возможность не просто представить информацию 
об исполнении, но и обсудить ее, задать вопросы подотчетному и полу-
чить его ответы, в конечном счете дать оценку работе подотчетного субъ-
екта контроля.

Таким образом, полагаем, что необходимость надлежащего правового 
урегулирования вопроса подотчетности органов, организационно обеспе-
чивающих мировую юстицию, советам судей субъектов РФ в настоящее 
время представляется не просто назревшей необходимостью, но и осново-
полагающим фактором ее (мировой юстиции) устойчивого развития. 

В сложившейся ситуации представлялось бы целесообразным допол-
нить ст. 10 Федерального закона от 17 декабря 1998 г. № 188-ФЗ «О ми-
ровых судьях в Российской Федерации» п. 4.1 следующего содержания: 
«4.1. При назначении руководителя органа, осуществляющего организа-
ционное обеспечение деятельности мировых судей в субъекте Российской 
Федерации, проводятся предварительные консультации с советом судей 
субъекта Российской Федерации. Руководитель органа, осуществляюще-
го организационное обеспечение деятельности мировых судей в субъекте 
Российской Федерации, ежегодно отчитывается о своей деятельности пе-
ред советом судей субъекта Российской Федерации, а также представля-
ет отчет конференции судей субъекта Российской Федерации».

3 Доступ из справ.-правовой системы «КонсультантПлюс». 
4 Словарь русского языка : в 4 т. / под ред. А. П. Евгеньевой. 4-е изд., стер. 

М., 1999. URL: https://kartaslov.ru/значение-слова/подотчётность#:~:text=Значе-
ние%20слова%20«подотчётность».%20ПОДОТЧЁТНОСТЬ%2C%20-и%2C,Под%20
ред.%20А.%20П.%20Евгеньевой
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 ОБ ОСУЩЕСТВЛЕНИИ ПРЕБЫВАЮЩИМИ 
В ОТСТАВКЕ СУДЬЯМИ ОПЛАЧИВАЕМОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ
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Аннотация: исследуется сущность и характер научной, педагогической 
и иной творческой деятельности, которую вправе осуществлять пребыва-
ющие в отставке судьи. В центр внимания ставится неполнота регулиро-
вания статуса судьи в отставке в сфере труда. Рассматривается вопрос 
об определении пребывающим в отставке судьям правовых ориентиров для 
трудоустройства. Установлена необходимость расширения области при-
менения судьями в отставке профессиональных знаний. 
Ключевые слова: статус судьи, судья в отставке, оплачиваемая деятель-
ность.

Abstract: the nature and nature of scientifi c, pedagogical and other creative 
activities that retired judges are entitled to carry out, are investigated. The re-
search is based on the conclusions of the Commission of the Council of Judges of 
the Russian Federation on Ethics. Incomplete regulation of the status of a retired 
judge in the fi eld of labor is put in the focus is in the problem. The main idea of 
the article is determination of legal guidelines for employment for retired judges. 
The conclusions is drawn on the need to expand the scope of application of pro-
fessional knowledge by retired judges,
Key words: status of a judge, retired judge, paid activity.

После прекращения основной профессиональной деятельности ряд 
судей приобретают статус судьи в отставке, под которым понимается по-
четный уход или почетное удаление судьи с должности с сохранением за 
лицом, пребывающим в отставке, звания судьи, гарантий личной непри-
косновенности и принадлежности к судейскому сообществу (Закон РФ «О 
статусе судей в Российской Федерации» от 26 июня 1992 г. № 33231-I, 
далее – Закон о статусе судей1). Уход с судейской должности не влечет 
утрату присущих судьям качеств, таких как профессионализм, знание 
закона, большой объем долговременной памяти, развитое логическое и 
интуитивное мышление, объективность, умение управлять чужой эмо-
циональной сферой. Уходя в отставку в сравнительно молодом возрасте, 
такие судьи, как правило, в состоянии продолжать активную обществен-
ную и профессиональную жизнь. Но нередко пребывающие в отставке 
судьи не могут самостоятельно определить, будет или нет противоречить 
статусу судьи та деятельность, которой они хотели бы заняться после пре-
кращения отправления правосудия. Так, за период с 2012 г. по 2016 г. 

1 О статусе судей в Российской Федерации : закон РФ от 26 июня 1992 г. 
№ 3231-I (в ред. от 30.12.2020) // Ведомости СНД РФ и ВС РФ. 1992. № 30. Ст. 1792.

© Кравцова Л. Е., 2021
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были прекращены полномочия свыше 5500 судей, отставка 472 судей 
прекращена в большинстве случаев в связи с намерением заняться рабо-
той, не разрешенной законом для судей в отставке2. То есть около полу-
тысячи судей из числа ушедших в отставку не нашли применения своим 
знаниям и опыту в рамках тех видов деятельности, которые совместимы 
со статусом судьи. 

Одной из причин в неверном определении вида оплачиваемой де-
ятельности, допустимой для пребывающего в отставке судьи, на наш 
взгляд, является отсутствие в Законе о статусе судей и Кодексе судейской 
этики четких и однозначных критериев, которые позволили бы судьям в 
отставке найти себе применение после ухода с судейской работы без опа-
сения потерять соответствующие гарантии и материальное обеспечение.

Так, пребывающий в отставке судья Е., имея 11-летний судейский стаж и не 
достигнув возраста 55 лет, искал работу через отдел занятости населения, где 
был зарегистрирован в качестве безработного и получал пособие по безработи-
це. Не будучи трудоустроен, он неоднократно представлял интересы граждан в 
судах различных инстанций на основании доверенностей и по ходатайствам сто-
рон на возмездной основе, а когда в связи с несоблюдением им требований п. 3 
ст. 3 Закона о статусе судей была прекращена его отставка, обратился в суд, по-
ясняя, что, будучи в отставке, он не связан какими-либо ограничениями в выборе 
любой оплачиваемой работы, не состоял в трудовых отношениях и был вправе 
заниматься любой другой оплачиваемой деятельностью3.

Судья в отставке Г., не получающий пожизненного содержания, был при-
знан безработным, два раза отказался от предложенной ему работы, оспаривал 
в судебном порядке приказ начальника органа занятости населения о приоста-
новлении выплаты пособия по безработице, в дальнейшем обратился в КС РФ, 
оспаривая конституционность подп. 5 п. 3 ст. 3, п. 4 ст. 3 Закона о статусе судей, 
полагая, что приведенные нормы нарушают его право свободно распоряжаться 
своими способностями к труду, выбирать род деятельности и профессию4.

Право пребывающих в отставке судей на регистрацию в службе заня-
тости в целях поиска работы, допускаемой законодательством о статусе 
судей, на признание быть безработным и получение пособия по безрабо-
тице, также являлось предметом рассмотрения комиссии Совета судей 
РФ по этике (далее – Комиссия по этике), положительно ответившей на 
этот вопрос5.

2 Отчетный доклад председателя Высшей квалификационной коллегии судей 
Российской Федерации Н. В. Тимошина на IX Всероссийском съезде судей. URL: 
http://www.ssrf.ru/siezd-sudiei/22908 (дата обращения: 20.04.2021).

3 Определение ВС РФ от 15 марта 2007 г. № КАС07-38. URL: http://vsrf.ru/
stor_pdf.php?id=165522 (дата обращения: 21.04.2021).

4 Определение КС РФ от 25 февраля 2010 г. № 293-О-О. URL: http://doc.ksrf.ru/
decision/KSRFDecision24295.pdf (дата обращения: 21.04.2021).

5 О праве судьи, пребывающего в отставке и не получающего ежемесячное де-
нежное содержание, зарегистрироваться в органах службы занятости в целях по-
иска работы, разрешаемой законодательством о статусе судей, быть признанным 
безработным и получать пособие по безработице : заключение комиссии Совета 
судей Российской Федерации по этике от 15 января 2021 г. № 2-КЭ. URL: http://
www.ssrf.ru/dokumienty/zakliuchieniia/40332 (дата обращения: 24.04.2021).



Вестник ВГУ. Серия: Право

48

2
0
2
1
. 
№

 3
Обращение в Комиссию по этике по вопросу о соответствии статусу 

судьи регистрации в качестве безработного и получения пособия по без-
работице подтверждают наличие у пребывающих в отставке судей сомне-
ний в вопросах поиска допустимой работы. Приведенные примеры, в ко-
торых судьи в отставке состояли на учете в центре занятости населения, 
были признаны безработными, являлись получателями пособия по без-
работице, свидетельствуют о существующих сложностях в трудоустрой-
стве судей в отставке, особенно с так называемым «отложенным правом» 
на ежемесячное пожизненное содержание. Судья в отставке, получаю-
щий указанную выплату, имеет источник обеспечения своей жизнедея-
тельности, тогда как перед судьей в отставке с «отложенным» правом на 
его получение до достижения соответствующего возраста возникает про-
блема поиска средств для обеспечения себя и своей семьи. Существующее 
регулирование правового положения пребывающих в отставке судей, в 
частности занятия какой-либо оплачиваемой деятельностью судьями в 
отставке с отложенным правом на получение ежемесячного пожизненно-
го содержания, создает угрозу утраты ими своего статуса и не способству-
ет созданию баланса между гарантиями их материального обеспечения 
и вытекающими из их статуса ограничениями. Разъяснение норм, касаю-
щихся пребывающих в отставке судей, происходит узконаправленно, при 
возникновении конкретных жизненных ситуаций, что в целом не способ-
ствует укреплению судебной власти. Крайне негативные последствия, 
влекущие утрату материального и социального обеспечения для лиц, 
отправлявших правосудие, свидетельствуют о наличии неразрешенных 
вопросов в сфере допустимой для судей в отставке оплачиваемой дея-
тельности. Об актуальности этих вопросов свидетельствует и постоянное 
увеличение численности бывших судей и судей, пребывающих в отставке 
(если число судей, получающих ежемесячное пожизненное содержание, 
в 2009 г. (без учета судей арбитражных судов) было 83306, на 31 декабря 
2015 г. (с учетом судей арбитражных судов) – 14 5267, то на 31 декабря 
2020 г. – уже 19 8188).

Судья, как это предусмотрено Кодексом судейской этики, может за-
ниматься различными видами внесудебной деятельности, включая на-
учную, образовательную, творческую, общественную, благотворительную 
и иные виды деятельности, и участвовать в различных публичных ме-
роприятиях, если это не противоречит законодательству о статусе судей 

6 Отчет о деятельности Судебного департамента при Верховном Суде РФ в 
2009 г. URL: http://www.cdep.ru/index.php?id=195&item=483 (дата обращения: 
30.04.2021).

7 Отчет об итогах деятельности Судебного департамента при Верховном Суде 
РФ за 2015 г. : решение коллегии СД при ВС РФ от 29 марта 2016 г. № 1/1-скд. URL: 
http://www.cdep.ru/userimages/OTChYoT_2015.pdf (дата обращения: 20.04.2021).

8 Отчет об итогах деятельности Судебного департамента при Верховном Суде 
РФ за 2020 г. : решение коллегии СД при ВС РФ от 30 марта 2021 г. № 3/1-скд. 
URL: http://www.cdep.ru/userimages/Otchet_SD_za_2020_g.pdf (дата обращения: 
20.04.2021).
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в РФ и не причиняет ущерб интересам правосудия9. Несмотря на то, что 
Советом судей РФ четко определены критерии для занятия перечислен-
ными видами деятельности – отсутствие противоречия Закону о статусе 
судей и непричинение такой деятельностью ущерба интересам правосу-
дия10, вопросы вызывает реальная возможность для пребывающих в от-
ставке судьям осуществлять научную, педагогическую или творческую 
деятельность. Ограниченные возможности пребывающих в отставке су-
дей по применению своих сил и способностей по окончании судейской 
карьеры во многом связаны с отсутствием четкого понимания существа 
допустимой оплачиваемой деятельности, в частности научной, педагоги-
ческой, иной творческой.

Для определения характера научной деятельности следует обратить-
ся к Федеральному закону от 23 августа 1996 г. № 127-ФЗ «О науке и го-
сударственной научно-технической политике», в силу которого научная 
(научно-исследовательская) деятельность – это деятельность, направ-
ленная на получение и применение новых знаний, виды н аучной дея-
тельности – это фундаментальные научные исследования, прикл адные 
научные исследования, поиск овые научные исследования. Научным ра-
ботником (исследователем) является гражданин, обладающий необходи-
мой квалификацией и профессионально занимающийся научной и (или) 
научно-технической деятельностью11.

Предоставление судьям права на ведение научно-педагогической де-
ятельности, как справедливо замечают правоведы, позволяет привлечь 
в образовательные учреждения наиболее подготовленных юристов, су-
щественно повысить качество обучения студентов. По этой причине во 
многих ведущих вузах страны работает значительное число судей, в том 
числе имеющих ученые степени и ученые звания. Примерами тому яв-
ляются работа судей Верховного Суда РФ, Конституционного Суда РФ, 
Московского городского и Московского областного судов и судей в отстав-
ке в Российском государственном университете правосудия (г. Москва), 
в Институте государства и права РАН (г. Москва). Нельзя также не со-
гласиться с выводом о том, что сочетание в преподавании знаний и опы-
та ученых и практиков обеспечивает высокий уровень обучения и более 
полное соответствие целям получения профессионального образования12.

9 Кодекс судейской этики от 19 декабря 2012 г. : утвержден VIII Всероссий-
ским съездом судей 19 декабря 2012 г. URL: https://www.garant.ru/products/ipo/
prime/doc/70201432/ (дата обращения: 23.04.2021).

10 Кодекс судейской этики : сб. заключений комиссии Совета судей Россий-
ской Федерации по этике (2009–2016) от 18.10.2019. URL: http://www.ssrf.ru/
dokumienty/zakliuchieniia/34890 (дата обращения: 23.04.2021).

11 О науке и государственной научно-технической политике : федер. закон от 
23 августа 1996 г. № 127-ФЗ (в ред. от 08.12.2020) // Собр. законодательства Рос. 
Федерации. 1996. № 35. Ст. 4137. 

12 См.: Качмазов О. Х., Цалиев А. М. Правовые ограничения осуществления 
судьей преподавательской деятельности // Российская юстиция. 2009. № 8. С. 7.
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Фактически, на наш взгляд, реальная возможность научной деятель-

ности имеется у очень небольшой части пребывающих в отставке судей. 
Осуществлять научную деятельность труднее всего судьям, которые 
ушли в отставку из небольших городских и районных судов, располо-
женных в населенных пунктах, где нет профильных вузов или вообще 
нет высших учебных заведений. Поэтому представляется, что научная 
деятельность как сложная интеллектуальная творческая работа, имею-
щая целью не только получение, но и использование новых знаний в 
последующем, не может быть широко распространена среди судей в от-
ставке. Для того чтобы стать субъектом научной деятельности, необходи-
ма специальная подготовка, которой, как правило, ко времени выхода 
в отставку обладают те из судей, кто уже имеет ученую степень. Но для 
ее получения требуются огромные умственные усилия и временные за-
траты. В условиях существующей служебной нагрузки у большей части 
судей страны выполнение ими научных исследований в период исполне-
ния обязанности по отправлению правосудия труднодостижимо. Пред-
ставляется, что научной деятельностью в отставке в большинстве случа-
ев могут заняться судьи, имеющие ученую степень (т. е. работавшие до 
назначения судьей преподавателями либо получившие ученую степень 
в ходе исполнения судейских обязанностей), либо судьи, которые, будучи 
в отставке, только пожелают начать заниматься научными исследовани-
ями. Для занятия научной деятельностью на профессиональном уровне 
может потребоваться получение соответствующей ступени высшего обра-
зования – аспирантуры, продолжительность обучения в которой состав-
ляет 3–4 года. Учитывая возраст уходящих в отставку судей, имеющих, 
как правило, более двадцати лет трудового стажа, поступление в аспи-
рантуру и последующая защита научной работы не всегда для них при-
влекательны, да и для вузов подготовка ученых такого возраста навряд 
ли целесообразна.

Законом о статусе судей предусмотрено право судьи, в том числе су-
дьи в отставке, осуществлять педагогическую деятельность13. Кодекс 
судейской этики говорит о праве судьи заниматься образовательной и 
преподавательской деятельностью (ст. 14 и 15)14, однако содержание по-
нятия этих видов деятельности ни законом, ни Кодексом не раскрыва-
ется. Названы лишь условия осуществления такой деятельности – она 
не должна препятствовать исполнению обязанностей судьи, не может 
служить уважительной причиной отсутствия на заседании без согласия 
председателя соответствующего суда, не может финансироваться (если 
иное не предусмотрено законодательством РФ, определенными догово-
ренностями) исключительно за счет средств иностранных государств, 

13 О статусе судей в Российской Федерации : закон РФ от 26 июня 1992 г. 
№ 3231-I (в ред. от 30.12.2020) // Ведомости СНД РФ и ВС РФ. 1992. № 30. Ст. 1792.

14 Кодекс судейской этики от 19 декабря 2012 г. : утвержден VIII Всероссий-
ским съездом судей 19 декабря 2012 г. URL: https://www.garant.ru/products/ipo/
prime/doc/70201432/ (дата обращения: 23.04.2021).
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международных и иностранных организаций, иностранных граждан и 
лиц без гражданства.

Известно обращение судьи в отставке в Комиссию по этике о возмож-
ности работать воспитателем семейной группы при муниципальном 
бюджетном образовательном учреждении. Ссылаясь на Закон РФ от 
29 декабря 2012 г. № 273-ФЗ «Об образовании в Российской Федера-
ции» (далее – Закон об образовании), Комиссия пришла к выводу, что 
воспитатель дошкольного образовательного учреждения является педа-
гогическим работником, и как педагогическая деятельность работа пре-
бывающего в отставке судьи в такой должности не противоречит законо-
дательству о статусе судей (вне зависимости от возраста судьи в отставке 
и его стажа работы в должности судьи). Но как трудовая деятельность, 
которая сводится исключительно к присмотру и уходу за детьми, она не 
предусматривает участия в образовательной деятельности и педагоги-
ческой не является15. То есть работа судьей в отставке воспитателем се-
мейной группы и осуществление присмотра за детьми может привести к 
нарушению законодательства о статусе судей, так как эта деятельность 
не будет педагогической, но при этом неясно, какой ущерб в этом случае 
может быть причинен интересам правосудия. 

Образование – это единый целенаправленный процесс воспитания и 
обучения, а воспитание – это деятельность, направленная на развитие 
личности; обучение представляет собой целенаправленный процесс орга-
низации деятельности обучающихся по овладению знаниями, умениями, 
навыками и компетенцией. Педагогическим работником является физи-
ческое лицо, которое состоит в трудовых, служебных отношениях с орга-
низацией, осуществляющей образовательную деятельность, и выполняет 
обязанности по обучению, воспитанию обучающихся и (или) организации 
образовательной деятельности. Правом на занятие педагогической дея-
тельностью согласно ст. 46 Закона об образовании обладают лица, имею-
щие среднее профессиональное или высшее образование и отвечающие 
квалификационным требованиям и (или) профессиональным стандар-
там16. Конституционный Суд РФ в постановлении от 14 ноября 2018 г. 
№ 41-П отметил, что эта норма направлена на исключение замещения 
должностей педагогов, воспитателей в образовательных организациях 
лицами, не имеющими профессиональной подготовки соответствующего 
уровня17. Профессиональным стандартом «Педагог (педагогическая де-

15 О возможности судьи, пребывающего в отставке, работать воспитателем се-
мейной группы при муниципальном бюджетном  дошкольном образовательном 
учреждении : заключение Комиссии Совета судей Российской Федерации по этике 
от 31 мая 2017 г. № 2-кэ. URL: http://www.ssrf.ru/dokumienty/zakliuchieniia/24975 
(дата обращения: 03.02.2020).

16 Об образовании в Российской Федерации : федер. закон от 29 декабря 2012 г. 
№ 273-ФЗ (в ред. от 24.03.2021) // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2012. 
№ 53 (ч. 1). Ст. 7598.

17 О проверке конституционности статьи 46 Федерального закона «Об образо-
вании в Российской Федерации» в связи с жалобой гражданки И. В. Серегиной : 
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ятельность в сфере дошкольного, начального общего, основного общего, 
среднего общего образования) (воспитатель, учитель)» к учителю и вос-
питателю предъявляются требования о наличии высшего или среднего 
профессионального образования в рамках укрупненных групп направле-
ний подготовки высшего образования и специальностей среднего профес-
сионального образования «Образование и педагогические науки» или в 
области, соответствующей преподаваемому предмету, либо высшее обра-
зование или среднее профессиональное образование и дополнительное 
профессиональное образование по направлению деятельности в образо-
вательной организации18.

Приведенные условия допуска к занятию педагогической деятельно-
стью предполагают для судей в отставке, вероятнее всего, необходимость 
получения дополнительной профессиональной подготовки. Это требует 
финансовых и временных затрат и препятствует осуществлению педа-
гогической деятельности непосредственно после ухода судьи в отставку, 
особенно в случаях «отложенного» права на получение ежемесячного по-
жизненного содержания при отсутствии у пребывающего в отставке су-
дьи иного дохода. Кроме того, как следует из проведенного «Право.ру» 
опроса, преподавательская работа часто малооплачиваемая, особенно 
для тех, кто не состоит в штате образовательной организации, найти та-
кую работу непросто; рынок научной и преподавательской деятельности 
ограничен, особенно в отдаленных от столицы регионах, и в преподава-
телях без научной степени вуз не заинтересован19. 

Кроме того, лицо, осуществляющее педагогическую деятельность, 
подпадает под действие Закона об образовании. Исключений в отно-
шении каких-либо категорий работников, в том числе судей в отставке, 
приведенный закон не содержит. Статья 47 закона содержит понятие 
«правовой статус педагогического работника» – это совокупность прав и 
свобод (в том числе академических прав и свобод), трудовых прав, со-
циальных гарантий и компенсаций, ограничений, обязанностей и ответ-
ственности, которые установлены законодательством Российской Феде-
рации и законодательством субъектов РФ20. Но пребывающий в отставке 
судья обладает своим, судейским, статусом – за ним в силу ст. 15 Закона 
о статусе судей сохраняются звание судьи, членство в судейском сообще-

постановление Конституционного Суда РФ от 14 ноября 2018 г. № 41-П. URL: 
http://doc.ksrf.ru/decision/KSRFDecision363389.pdf (дата обращения: 20.04.2021).

18 Об утверждении профессионального стандарта «Педагог (педагогическая 
деятельность в сфере дошкольного, начального общего, основного общего, сред-
него общего образования) (воспитатель, учитель)» : приказ Министерства труда и 
социальной защиты РФ от 18 октября 2013 г. № 544н // Рос. газета. 2013. № 285.

19 Лучший выбор для судьи в отставке – преподавание, но «запрет на ра-
боту» надо смягчать – итоги опроса : Право.ру. URL: https://pravo.ru/review/
view/61492/ (дата обращения: 20.04.2021).

20 Об образовании в Российской Федерации : федер. закон от 29 декабря 2012 г. 
№ 273-ФЗ (в ред. от 24.03.2021) // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2012. 
№ 53 (ч. 1). Ст. 7598.
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стве, гарантии неприкосновенности. На таких судей не распространяют-
ся гарантии неприкосновенности и приостанавливается их членство в 
судейском сообществе только в случае работы в органах государственной 
власти, органах местного самоуправления, государственных и муници-
пальных учреждениях, в профсоюзных и иных общественных объедине-
ниях, в качестве помощника депутата Государственной Думы или члена 
Совета Федерации Федерального Собрания РФ, помощника депутата 
законодательного (представительного) органа субъекта РФ (п. 4 ст. 3 За-
кона о статусе судей)21. По смыслу закона, указанные гарантии сохраня-
ются при осуществлении судьей в отставке научной, педагогической и 
творческой деятельности. Означает ли это, что при осуществлении пе-
дагогической деятельности пребывающие в отставке судьи приобрета-
ют правовой статус педагогических работников? Если да, то надлежит 
решить вопрос о наличии (отсутствии) у таких судей права на меры со-
циальной поддержки, предоставляемые педагогам как на федеральном 
уровне, так и на уровне субъектов РФ. К ним относятся, в частности, 
право на предоставление вне очереди жилых помещений по договорам 
социального найма, из специализированного жилищного фонда; право 
педагогических работников сельской местности на компенсацию расхо-
дов по оплате жилых помещений, отопления, освещения22. Сумма ука-
занной компенсации, например, выплачивается ежемесячно, одновре-
менно с выплатой заработной платы, на основании трудового договора 
или трудовой книжки и документа, подтверждающего место жительства, 
ее размер фиксирован23.

Вопрос о том, насколько использование пребывающим в отставке 
судьей при осуществлении им педагогической деятельности гарантий и 
компенсаций, принадлежащих последним, согласуется со статусом судьи, 
и не приведет ли получение таких гарантий к умалению авторитета су-
дебной власти, на наш взгляд, можно решить с учетом позиции Комиссии 
по этике, сформулированной в заключении от 25 января 2018 г. № 5-КЭ. 
В нем рассмотрен вопрос о том, является ли осуществление судьей в от-
ставке ухода за нетрудоспособным лицом и получение им причитающей-
ся компенсационной выплаты «иной оплачиваемой деятельностью», за-

21 О статусе судей в Российской Федерации : закон РФ от 26 июня 1992 г. 
№ 3231-I (в ред. от 30.12.2020) // Ведомости СНД РФ и ВС РФ. 1992. № 30. Ст. 1792.

22 Об образовании в Российской Федерации : федер. закон от 29 декабря 2012 г. 
№ 273-ФЗ (в ред. от 24.03.2021) // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2012. 
№ 53 (ч. 1). Ст. 7598.

23 О предоставлении компенсации расходов на оплату жилых помещений, ото-
пления и освещения педагогическим работникам, руководителям, заместителям 
руководителей, руководителям структурных подразделений и их заместителям, 
состоящим в штате по основному месту работы в федеральных государственных 
образовательных организациях, проживающим и работающим по трудовому до-
говору в сельских населенных пунктах, рабочих поселках (поселках городского 
типа) : постановление Правительства РФ от 26 октября 2013 г. № 963 // Собр. 
законодательства Рос. Федерации.  2013. № 44. Ст. 5761.
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прет на осуществление которой установлен в ст. 3 Закона о статусе судей. 
Установив отсутствие запрета на осуществление судьей в отставке такой 
деятельности, назначение ему компенсационной выплаты по уходу Ко-
миссия поставила в зависимость от того, получает ли судья в отставке 
ежемесячное пожизненное содержание. Комиссия пришла к выводу, что 
такую выплату вправе получать неработающий, трудоспособный, фак-
тически осуществляющий уход за нетрудоспособным лицом, пребываю-
щий в отставке судья, которому не назначено ежемесячное пожизненное 
содержание24. Этот подход можно применить и при решении вопроса о 
наличии или отсутствии у судей в отставке, осуществляющих педагоги-
ческую деятельность, права на льготы и компенсации для педагогов. В 
случае «отложенного» права на получение судьей в отставке ежемесячно-
го пожизненного содержания, когда доход от преподавательской деятель-
ности является его единственным источником существования, получение 
имущественных льгот, которыми пользуются педагоги, на наш взгляд, не 
может рассматриваться как нарушение судьей запретов и ограничений, 
установленных Законом о статусе судей. В случае, если судья в отставке 
является получателем ежемесячного пожизненного содержания, которое 
по своей природе относится к социальным выплатам из бюджета и по 
своему размеру значительно превышает размер причитающихся педаго-
гическим работникам социальных льгот и компенсаций, использование 
таким судьей в отставке указанных гарантий педагогического работни-
ка навряд ли можно признать совместимым со статусом судьи. Несмотря 
на то что, например, постановление Правительства РФ о предоставле-
нии компенсации расходов на оплату жилых помещений от 26 октября 
2013 г. № 963 не содержит запрета на использование этой компенсации 
лицами, получающими иные социальные выплаты, пребывающий в от-
ставке судья обязан определять соответствие своей деятельности публич-
но-правовому статусу судьи и требованиям Кодекса судейской этики.

Кроме научной и педагогической, Закон о статусе судей и Кодекс су-
дейской этики относит к иной разрешенной для судей в отставке опла-
чиваемой деятельности иную творческую деятельность. Содержание по-
нятия творческой деятельности в приведенных нормативных актах не 
раскрыто, что вызвало ряд обращений в Комиссию по этике. 

В мае 2011 г. Комиссией по этике было рассмотрено обращение пре-
бывающего в отставке судьи по вопросу осуществления деятельности в 
средствах массовой информации. Комиссия признала, что занятие дея-
тельностью, связанной с реализацией функций по должностям служа-
щих средств массовой информации относится к творческой деятельности, 
но не исключает обязанность судьи в отставке, работающего в штате ре-

24 О допустимости получения ежемесячной компенсационной выплаты судьей 
в отставке, осуществляющим уход за инвалидом I группы, а также за престаре-
лым, нуждающимся по заключению лечебного учреждения в постоянном посто-
роннем уходе либо достигшим возраста 80 лет : заключение Комиссии Совета су-
дей РФ по этике от 25 января 2018 г. № 5-КЭ. URL: http://www.ssrf.ru/dokumienty/
zakliuchieniia/27002 (дата обращения: 20.04.2020).
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дакции СМИ, воздерживаться от публичных высказываний по вопросу, 
который является предметом рассмотрения в суде, до вступления в за-
конную силу судебного акта по этому вопросу, а также не допускать дей-
ствий, которые могут привести к конфликту интересов либо иным обра-
зом поставить под угрозу независимость и беспристрастность суда25. 

В заключении от 3 декабря 2014 г. по вопросу о праве судьи, пребы-
вающего в отставке, работать в профессиональном музыкальном коллек-
тиве Комиссия по этике пришла к выводу, что ряд профессий, таких как 
артисты оркестра духового, эстрадного оркестра и ансамбля, оркестра на-
родных инструментов, концертные исполнители (всех жанров), относят-
ся к должностям творческих работников, поэтому судья, пребывающий в 
отставке, может осуществлять деятельность в профессиональном музы-
кальном коллективе (играть на баяне) на платной основе. При этом ему 
надлежит избегать каких-либо преимуществ при определении размера 
вознаграждения, вызванного его высоким статусом, и соблюдать требова-
ния Закона о статусе судей26, тогда как индивидуальные условия оплаты 
труда творческих работников, с учетом характера их деятельности, могут 
быть установлены только исходя из опыта профессиональной деятельно-
сти, высокого профессионального мастерства, яркой творческой индиви-
дуальности, широкого признания зрителей и общественности27.

Кроме  того, в приведенных заключениях для определения содержа-
ния творческой деятельности Комиссия обратилась к содержанию поста-
новления Правительства РФ от 28 апреля 2007 г. № 252 «Об утверждении 
перечня профессий и должностей творческих работников средств массо-
вой информации, организаций кинематографии, теле- и видеосъемочных 
коллективов, театров, театральных и концертных организаций, цирков 
и иных лиц, участвующих в создании и (или) исполнении (экспониро-
вании) произведений, особенности трудовой деятельности которых уста-
новлены Трудовым кодексом Российской Федерации», согласно которому 
ряд профессий, таких как артисты оркестра духового, эстрадного орке-
стра и ансамбля, оркестра народных инструментов, концертные исполни-
тели (всех жанров), относятся к должностям творческих работников. Ко-
миссия признала возможным отнести к творческой деятельности занятие 

25 О праве судьи, пребывающего в отставке, заниматься оплачиваемой де-
ятельностью в штате редакции средства массовой информации : заключение 
Комиссии Совета судей РФ по этике от 25 мая 2011 г. № С/КЭ-5. URL: http://
www.ssrf.ru/dokumienty/zakliuchieniia/10363 (дата обращения: 20.04.2020).

26 О праве судьи, пребывающего в отставке, работать в профессиональном 
музыкальном коллективе : заключение Комиссии Совета судей РФ по этике 
от 3 декабря 2014 г. URL: http://www.ssrf.ru/dokumienty/zakliuchieniia/34890 
(дата обращения: 24.04.2021).

27 Примерное положение об оплате труда работников федеральных бюджет-
ных учреждений культуры, искусства, образования и науки, находящихся в ве-
дении Министерства культуры Российской Федерации : приказ Министерства 
культуры РФ от 26 августа 2016 г. № 1947 // Бюллетень нормативных актов феде-
ральных органов исполнительной власти. 2016. № 42.
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деятельностью, связанной с реализацией функций по названным долж-
ностям. Но приведенный перечень содержит 170 наименований должно-
стей служащих и 19 наименований профессий рабочих различных орга-
низаций (СМИ, организаций кинематографии, теле- и видеосъемочных 
коллективов, театров, театральных и концертных организаций, цирков), 
а также иных лиц, которые участвуют в создании и (или) исполнении 
(экспонировании) произведений28. В перечень включены профессии и 
должности лиц, как создающих культурные ценности, так и тех, кто не-
посредственно их не создает, но участвует в организации их представле-
ния и показа зрителю (экспонировать – буквально «выставить для обозре-
ния»29). Например, механик по обслуживанию съемочной техники, меха-
ник по обслуживанию звуковой техники, осветитель и т. д. Вывод Комис-
сии по этике об отнесении к творческой только деятельности, связанной с 
реализацией функций по названным в заключении должностям (артисты 
оркестра духового, эстрадного оркестра и ансамбля, оркестра народных 
инструментов, концертные исполнители (всех жанров), оставляет откры-
тым вопрос о возможности пребывающему в отставке судье выполнять 
работу по другим, перечисленным в перечне, должностям и профессиям. 
Самостоятельно отнеся оплачиваемую работу по одной из должности или 
профессии в приведенном списке к творческой деятельности, пребыва-
ющие в отставке судьи находятся в ситуации риска, когда выполняемая 
ими работа может быть признана не совместимой со статусом судьи. 

Еще одно заключение Комиссии по этике касается права судьи, пре-
бывающего в отставке, работать на платной основе экскурсоводом30. За-
прос затрагивал два аспекта – статус учреждения, в котором работает 
экскурсовод, и характер деятельности по соответствию статусу судьи. При 
обсуждении вопроса о характере работы экскурсовода Комиссия по этике 
пришла к выводу, что она не относится к творческой деятельности. С та-
кой позицией органа судейского сообщества не согласился А. С. Вражнов, 
отметивший, что недостаточно вывода Комиссии только на основе ана-
лиза содержания квалификационных характеристик должностей работ-
ников организаций сферы туризма и одноименного профессионального 
стандарта без соотнесения с практической деятельностью экскурсовода 
(гида). А. С. Вражнов отметил, что экскурсоводу (гиду) для выполнения 

28 Перечень профессий и должностей творческих работников средств массо-
вой информации, организаций кинематографии, теле- и видеосъемочных кол-
лективов, театров, театральных и концертных организаций, цирков и иных лиц, 
участвующих в создании и (или) исполнении (экспонировании) произведений, 
особенности трудовой деятельности которых установлены Трудовым кодексом 
Российской Федерации : постановление Правительства РФ от 28 апреля 2007 г. 
№ 252 // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2007. № 19. Ст. 2356. 

29 Ожегов С. И. Словарь русского языка. М., 2005. С. 885.
30 О праве судьи, пребывающего в отставке, работать на платной основе экс-

курсоводом : заключение Комиссии Совета судей РФ по этике от 25 января 2018 г. 
№ 2-КЭ. URL: http://www.ssrf.ru/dokumienty/zakliuchieniia/26999 (дата обраще-
ния: 21.04.2021).
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своих профессиональных обязанностей требуется не только умение изла-
гать заранее подготовленный материал, но и перерабатывать его с уче-
том возрастного, образовательного уровня слушателей, менталитета ту-
ристов определенной национальности, высказывать собственное мнение 
об объектах культурного наследия и пр.31

Автору эта позиция представляется верной, поскольку, определяя ха-
рактер творческой работы, следовало бы исходить из существа этого вида 
деятельности. Творчество – это создание новых по замыслу культурных, 
материальных ценностей, а творческий означает «созидающий, самосто-
ятельно создающий что-то новое, оригинальное»32. Согласно Основам за-
конодательства РФ о культуре, творческая деятельность – это создание 
культурных ценностей и их интерпретация; к культурным ценностям 
относятся нравственные и эстетические идеалы, нормы и образцы пове-
дения, языки, диалекты и говоры, национальные традиции и обычаи, 
исторические топонимы, фольклор, художественные промыслы и ремес-
ла, произведения культуры и искусства, результаты и методы научных 
исследований культурной деятельности, имеющие историко-культурную 
значимость здания, сооружения, предметы и технологии, уникальные в 
историко-культурном отношении территории и объекты33. Экскурсовод 
как руководитель экскурсии собирает и изучает исторические материалы 
и документы, материалы архивов, статистические данные, иные докумен-
ты и материалы, содержащие сведения об объектах экскурсий; готовит 
индивидуальные тексты экскурсий, публичных выступлений; участву-
ет в разработке новых тем, читает экскурсионные лекции по культуре 
и истории и т. д.34 Поскольку экскурсовод (гид) – это профессионально 
подготовленное лицо, осуществляющее деятельность по ознакомлению 
экскурсантов (туристов) с объектами показа в стране (месте) временно-
го пребывания35, его деятельность, связанную с изучением культурных 
ценностей и их истолкованием (или интерпретацией) с целью передачи 
сведений о них туристам, по смыслу Основ законодательства о культуре, 
можно расценить как творческую. 

31 См.: Вражнов А. С. К вопросу об иной творческой деятельности судьи // Рос-
сийский судья. 2018. № 12. С. 41.

32 Ожегов С. И. Словарь русского языка / под общ. ред. Л. И. Скворцова. М., 
2005. С. 775. 

33 Основы законодательства Российской Федерации о культуре : закон РФ от 
9 октября 1992 г. № 3612-I (в ред. от 01.03.2020) // Ведомости СНД РФ и ВС РФ. 
1992. № 46. Ст. 2615. 

34 Единый квалификационный справочник должностей руководителей, 
специалистов и служащих, раздел «Квалификационные характеристики долж-
ностей работников организаций сферы туризма» : приказ Министерства здраво-
охранения и социального развития РФ от 12 марта 2012 г. № 220н // Бюллетень 
нормативных актов федеральных органов исполнительной власти. 2012. № 29.

35 Об основах туристской деятельности в Российской Федерации : федер. закон 
от 24 ноября 1996 г. № 132-ФЗ (в ред. от 09.03.2021) // Собр. законодательства Рос. 
Федерации. 1996. № 49. Ст. 5491. 
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Но не только труд работника музыкального коллектива и экскурсо-

вода можно оценивать с точки зрения наличия в нем творческой компо-
ненты. Например, ювелир занимается изготовлением и ремонтом высо-
кохудожественных образцов ювелирных изделий для индивидуального, 
мелкого и среднесерийного производства, он должен знать виды худо-
жественной обработки драгоценных и цветных металлов и драгоценных 
камней, основные стилевые особенности декоративно-прикладного ис-
кусства36. Ученые высказывают мнение, что любая профессиональная де-
ятельность, для выполнения которой требуются специальные познания, 
по своей природе является творческой (даже работа токаря или электри-
ка, создающего систему «Умный дом», или столяра-краснодеревщика)37. 
Эта точка зрения не бесспорна, но вызвана, на наш взгляд, отсутствием 
четких критериев вида и характера деятельности, которую вправе осу-
ществлять пребывающие в отставке судьи. Определяющее значение для 
возможности осуществления такой деятельности имеет вероятный кон-
фликт интересов как противоречие между личной заинтересованностью 
судьи и законными правами и интересами граждан, организаций, обще-
ства, могущее привести к причинению им вреда, к умалению судебной 
власти и высокого статуса судьи. Выявить такое противоречие из-за от-
сутствия в действующих правовых актах четкого определения научной, 
педагогической, творческой деятельности пребывающему в отставке су-
дье непросто. Отсутствие надлежащего закрепления особенностей право-
вого статуса судьи в отставке в сфере труда требует устранения пробелов 
в этой части и восполнения законодательства о статусе пребывающих в 
отставке судей рядом положений, в том числе об определении сущности 
педагогической и творческой деятельности. Правовой статус пребыва-
ющего в отставке судьи должен обеспечивать независимость судебной 
власти, придавать действующим судьям уверенность в будущем, которое 
ждет их по окончании судейской карьеры, ограничивающем в значитель-
ной мере реализацию им своих прав как человека и гражданина, с тем 
чтобы российских судей после отставки ожидало не «тяжелое наследство 
статуса», а его сила.
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О НЕТИПИЧНЫХ ФОРМАХ ПРАВЛЕНИЯ: 
СПЕЦИФИКА И СУЩНОСТЬ ГОСУДАРСТВЕННО-ПРАВОВОГО 

УСТРОЙСТВА АВСТРО-ВЕНГЕРСКОЙ ИМПЕРИИ 1867–1918 ГОДОВ

А. В. Парфенов, П. Е. Соборнов
Нижегородская академия МВД России
Поступила в редакцию 6 сентября 2019 г.

Аннотация: одной из слабоизученных проблем правового знания является 
определение специфики и сущности государственно-правового устройства 
Австро-Венгерской империи, которые на протяжении многих десятиле-
тий не ставились в отечественной и зарубежной историографии. Авто-
ры приходят к выводу о том, что государственно-правовое устройство 
этого государства обладало необычными чертами конфедеративного 
устройства, не характерными для большинства государств с монархиче-
ской формой правления. Именно сохранение такой специфики и позволило 
династии Габсбургов управлять большими территориями Центральной 
Европы на протяжении почти пятидесяти лет.
Ключевые слова: Австро-Венгерская империя, династия Габсбургов, кон-
федерация, рейхсрат, сейм, император.

Аbstract: one of  unstudied problems in legal knowledge there is a decision of 
specifi c and essence state-legal device of Аustro-Hungarian empire, that during 
many decades was not put in home and foreign historiography. In the article 
authors come to the conclusion that state – the legal device of this state possessed 
the unusual lines of confederative device, not characteristic for most states with 
the monarchist form of rule. Exactly maintenance of such specifi c and allowed to 
the dynasty of Habsburgs to manage large territories of Central Еurope during 
almost fi fty years. 
Key words: Аustro-Hungarian empire, dynasty of Habsburgs, confederation, 
parliament, emperor.

Одним из слабоизученных вопросов современного историко-правово-
го знания является характеристика государственно-правового устрой-
ства Австро-Венгерской империи, распавшейся после Первой мировой 
войны. Несмотря на факт того, что во многих государствах Европы и 
США в 2018 г. прошли памятные мероприятия, в России данное событие 
осталось незамеченным научной общественностью. Проигнорировали 
эти переломные события и представители теории и истории государства 
и права. Данный факт вряд ли можно назвать случайным. Представля-
ется, что в нем прослеживается определенная закономерность, имеющая 
достаточно глубокие исторические корни.

Следует отметить, что представления об Австро-Венгерской империи 
в современной России, как и в СССР, продолжают отличаться фрагмен-

© Парфенов А. В., Соборнов П. Е., 2021
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тарностью и известной пробельностью. Знания о ней в большинстве слу-
чаев сводятся к констатации ряда историко-политических фактов. На-
пример, Австро-Венгрия, являясь членом Тройственного союза, наряду с 
Германией и Италией, выступала противником царской России в Первой 
мировой войне, поводом для которой послужило убийство наследника 
престола эрцгерцога Фердинанда. Значительно реже Австро-Венгерская 
империя вспоминается в контексте своего литературного наследия. В 
связи с этим она, как правило, преподносится в качестве Родины таких 
выдающихся писателей, как, например, Ярослав Гашек и Карел Чапек.

Различные аспекты наследия Австро-Венгерской империи могут вы-
ступать предметом исследования для целого ряда специалистов, пред-
ставляющих широкий круг современных областей знания. Среди них, 
на наш взгляд, наиболее любопытным и требующим особого внимания 
специалистов является вопрос о государственно-правовом устройстве 
данной страны. Представители теории и истории государства и права не 
уделяли ему должного внимания. В результате специфические особен-
ности формы правления, государственного устройства Австро-Венгрии 
не получили в отечественной монографической литературе должного 
освещения. Отрывочные сведения, почерпнутые из весьма немногочис-
ленных источников, не позволяют, к сожалению, составить достаточно-
го и полного представления об этом во многом уникальном государстве. 
Невостребованным остается и накопленный им государственно-правовой 
опыт, содержание которого, например в области регулирования межна-
циональных отношений, построения сложного государства,  продолжает 
оставаться актуальным в современных условиях.

К числу важнейших задач настоящей статьи следует отнести, во-пер-
вых, попытку выяснения ряда особенностей Австро-Венгерского государ-
ства; во-вторых, привлечение внимания научной общественности к обо-
значенной проблеме.

Истоки игнорирования проблемы Австро-Венгерского государства 
советскими учеными-правоведами, как нам представляется, следует ис-
кать во взглядах классиков марксистско-ленинского учения. В них про-
слеживается последовательное подчеркнуто отрицательное отношение 
как к самой Австро-Венгерской империи, так и ее населению. Ф. Эн-
гельс, в частности, заявлял, что «варвары всех языков и народностей со-
единились под скипетром Габсбургского дома»1, немцев «под австрийским 
флагом» он называл «ландскнехтами деспотизма»2. Идеи такого рода 
послужили методологической основой для последующих исследований 
советских ученых-правоведов и историков. Под  этим углом зрения Ав-
стро-Венгрия стала традиционно рассматриваться в официальной отече-
ственной науке. Здесь она превратилась в «бурлящий котел социальных 
и национальных столкновений»3. Подобного понимания было достаточно 

1 Энгельс Ф. Начало конца Австрии // Соч. М., 1955. Т. 4. С. 472.
2 Там же.  С. 477.
3 Малая советская энциклопедия / под ред. Н. Л. Мещерякова. М., 1932. Т. 1. 

С. 80.
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для формулирования многочисленных критических замечаний, и отсут-
ствие серьезных научных исследований по теме не могло остановить их 
поток.

В советской историографии 1920–1930 гг. одним из важнейших аспек-
тов в изучении Австро-Венгерской империи становилась революция 
1848 г., в контексте которой опыт Австро-Венгерской государственности 
подвергался всевозможным разоблачениям. Сама монархия Габсбургов 
подвергалась конъюнктурной критике за попытку «поставить радости и 
невзгоды миллионов людей в зависимость от мудрости и благоусмотре-
ния одного человека». Разоблачению подвергались идеи монархии 
Габсбургов как «хранительницы мира среди враждебных противоречий 
и руководительницы, которая объединяет готовые к разрыву элементы, 
принуждает их к взаимодействию»4. Идеализации подвергалась рево-
люция в австрийских и венгерских землях, имела место абсолютизация 
межнациональных и религиозных конфликтов этого государства, кото-
рые якобы были подавлены международной контрреволюцией. Именно 
поэтому излюбленной тематикой научных работ того периода станови-
лись исследования в области специфики подавления революции с помо-
щью российской армии. На страницах ведущего архивоведческого журна-
ла «Красный архив» публиковались, безусловно, ценнейшие документы 
из российских архивов, которые раскрывали реакцию российского двора 
императора Николая I на революционные события 1848 г.5 Выходили 
научные статьи, посвященные организации российской интервенции 
1848 г., направленной на содействие австрийскому двору в подавлении 
революции. Вскрывалась контрреволюционная сущность Габсбургской 
монархии как вдохновительницы подавления революционных перемен, 
направленных на становление и укрепление буржуазного строя и окон-
чательный слом феодально-крепостнических отношений6. В результате 
всестороннего анализа данных источников отечественной историографи-
ческой мысли возникает вопрос: каким образом данное государство, за-
нимавшее большие территории Центральной Европы, смогло не только 
справиться с внутренними социальными потрясениями 1848–1849 гг., но 
и разрешить острейшие социальные, национальные и религиозные кон-
фликты, просуществовав еще 70 лет – до 1918 г.? Этот вопрос начал вол-
новать представителей отечественной исторической и историко-правовой 
мысли, которая начинает интересоваться проблемами причинно-след-

4 Бах М. История австрийской революции 1848 года / под ред. В. Базарова, 
И. Степанова. М., 1923. С. 57. 

5 Австрийская революция 1848 года и Николай I // Красный архив. 1938. Т. 4/5. 
С. 155–207.

6 См.: Авербух Р. А. Венгерская революция 1848 года и царская интервенция //
Борьба классов. 1932. № 2/3. С. 74–78 ; Его же. Русская интервенция в венгерской 
революции 1848–1849 годов // Историк-марксист. 1932. № 3 (25). С. 87–117 ; Его 
же. Царская интервенция в борьбе с венгерской революцией 1848–1849 годов. М., 
1935 ; Ландор Б. Л. Венгерская революция 1848–1849 годов и царская интервен-
ция // Исторические записки. 1940. № 9. С. 243–291. 
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ственной обусловленности распада габсбургской Австро-Венгерской им-
перии. В 1927 г. в журнале «Историк-марксист» появился критический 
обзор иностранной литературы, посвященной распаду Австро-Венгер-
ской империи7. В данном обзоре были выявлены различные точки зре-
ния на многоаспектный процесс распада Австро-Венгерской империи, 
заключавшиеся в развитии процесса федерализации в этом полиэтнич-
ном государстве и провале реформ, направленных на реформирование 
общества. При этом в обзоре обращала на себя внимание «абсолютная и 
относительная бедность исторической литературы о самой Австро-Вен-
грии», а также факт, что многие документы и научная литература в ос-
новном освещают обстоятельства конфликта, вызвавшего Первую миро-
вую войну и вовлеченность в нее Австро-Венгрии.

Принятие же Конституции СССР в 1936 г., закреплявшей в том чис-
ле и основы федеративного устройства нашей страны в тот период, по-
ставило перед отечественной историко-правовой наукой проблему про-
тивопоставления советского типа федеративных отношений старым 
формам федеративных отношений, выраженным в функционировании 
Австро-Венгерской империи, состоявшей «из двух самостоятельных госу-
дарств – Австрии и Венгрии, соединенных под властью одного монарха, 
носящего титул австрийского императора и венгерского короля»8. Профес-
сор И. Трайнин в 1937 г. опубликовал статью в журнале «Революция и на-
циональности», которая была посвящена провалу опыта существования 
многонационального Австро-Венгерского государства. Автор писал о том, 
что «все попытки реформирования внутреннего устройства Австро-Вен-
грии наталкивались на непримиримые национальные и религиозные 
конфликты, порождая вражду, а сама идея становления федеративных 
отношений понималась различными национальностями империи в ка-
честве основы борьбы за независимость»9. Распад Австро-Венгерской им-
перии объяснялся субъективными факторами – развитием социал-демо-
кратического движения в период Первой мировой войны, поражением 
на ее фронтах, революционными потрясениями в соседней России, вли-
яние которых в процессе распада империи, на наш взгляд, достаточно 
сильно идеализировалось, а также ростом и обострением национальных 
противоречий, препятствующих достижению бесконфликтности обще-
ства10. При этом сущностной чертой в изучении Австро-Венгерской го-
сударственности в отечественной историографии к концу 1930 – нача-
лу 1940-х гг. стала постановка проблем причинности распада империи, 
а проблемы типологии и развития государственного строя, эволюции в 
развитии законодательства дуалистической монархии, проблемы функ-

7 См.: Тордай А. Распад Австрии. Критический обзор иностранной литературы //
Историк-марксист. 1927. № 6. С. 254–259.

8 Пименова Э. Борьба за свободу Австрии и Венгрии (1848 г.). СПб., 1920. С. 3.
9 Трайнин И. О провале опыта многонационального государства старой Ав-

стро-Венгрии // Революция и национальности. 1937. № 2 (84). С. 55–64.
10 См.: Рубинштейн Е. Распад Габсбургской монархии 1918 года // Исто-

рик-марксист. 1940. № 7. С. 14–34.
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ционирования государственных учреждений этого государства остаются 
практически неизученными и во второй половине ХХ – начале ХХI в., в 
связи с постановкой проблем формирования Чехословацкого, Польского, 
Югославского государств, возникших после распада Австро-Венгерской 
империи. 

Между тем практический опыт функционирования государственных, 
финансовых и правовых институтов Австро-Венгерской монархии не раз 
вызывал интерес на разных этапах развития отечественной государствен-
ности. В условиях проведения денежной реформы в Советской России в 
первой половине 1920-х гг. – деятельность Австро-Венгерского государ-
ственного банка второй половины ХIХ – начала ХХ в. Особое значение 
для отечественных финансистов имела «австро-венгерская практика по 
охране устойчивости национальной валюты, его знаменитая девизная 
политика… идея о так называемой “валюте с золотым ядром”»11. Система 
перехода к золотому монометаллизму произошла в 1892 г. в Австро-Вен-
грии как в одном из первых государств мира. Именно этот опыт и был 
воплощен в Советском государстве 1920-х гг. Ранее же, в дореволюцион-
ный период, по мнению отечественных правоведов, австрийское государ-
ственное законодательство не раз подвергалось рецепции (восприятию) 
отечественной правовой системой, как, например, в случае с практиче-
ски полностью заимствованным отечественной правовой системой в Ав-
стро-Венгерской империи законодательством о престолонаследии во вто-
рой половине ХIХ в.

Российские правоведы конца ХIХ в. неоднократно обращали внима-
ние на схожесть отдельных элементов абсолютистского государственного 
устройства Австро-Венгерской и Российской империй12. Н. М. Коркунов, 
в частности,  изучал проблемы правового регулирования престолонасле-
дия – замещения высшей монархической власти. Разбирая российское 
законодательство о престолонаследии, выраженное в «Учреждении об 
императорской фамилии» от 5 апреля 1797 г., ученый пришел к выводу 
о схожести принципов наследования престола с Австрийской империей, 
изложенных Прагматической санкцией 1713 г., выдвинув само понятие 
«русско-австрийская система престолонаследия»13. Данная система, с 
точки зрения Н. М. Коркунова, допускала к престолонаследию женщин, 
в том случае «когда мужское поколение царствующего дома пресечется 
во всех линиях»14.

В чем же состояла специфика Австро-Венгерской империи? Ее слож-
ная структура и многонациональный состав были обусловлены целым 
рядом событий, имевших место в истории Центральной Европы. Одним 

11 Силин Н. Д. Кредитная политика эмиссионного банка и устойчивая валюта 
(Австро-Венгерский банк). М., 1928. С. 3.

12 См.: Градовский А. Д. Собр. соч. : в 9 т. // Государственное право важнейших 
европейских государств. СПб., 1902. Т. 5. С. 188–189 ; Ивановский В. В. Русское 
государственное право. Казань, 1896. Ч. 1. С. 74.

13 Коркунов Н. М. Австрийское наследие : сб. статей. СПб., 1898. С. 303.
14 Там же.
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из наиболее значимых среди них стало появление «турецкой угрозы». От-
печаток на характер Австро-Венгерского государства наложила борьба с 
наступлением турок. Во второй половине XV в. они стали представлять 
реальную угрозу. Как отмечается в Советской исторической энциклопе-
дии, «в борьбе народов Центральной и Юго-Восточной Европы с «турец-
кой опасностью» австрийские земли Габсбургов… заняли руководящее 
положение, оказавшись в этот пе риод в политическом отношении силь-
нее, чем другие страны ду найского бассейна»15. Австрия стала центром 
сопротивления, к которому «притягивались» новые земли и народы. 
Владения Габсбургов постепенно расширялись. Они, в частности, были 
дополнены территориями Западной Венгрии и Чехии. Процесс разрас-
тания государства поставил перед властью ряд новых вопросов. Прежде 
всего, требовалось обеспечить полное подчинение присоединенных тер-
риторий, создать эффективный механизм управления ими. Решение 
подобных вопросов в конечном итоге и привело к появлению достаточ-
но оригинальной модели Австро-Венгерского государства. Оно прошло 
длинный путь развития и во второй половине XIX в. стало рассматри-
ваться в качестве империи.

Привычное название данного государства «Австро-Венгерская импе-
рия» возникло далеко не сразу. Момент его появления по-разному препод-
носится в доступной научной литературе. Так, В. В. Битнер утверждал, 
что название страны: «Австро-Венгерская монархия» («Австро-Венгер-
ская империя») было установлено в 1804 г.16 Представляется, что подоб-
ное заявление не в полной мере корректно, речь в данном случае идет 
скорее об Австрийском государстве. Название «Австро-Венгерская им-
перия» появилось позднее и отражало существенные изменения, прои-
зошедшие внутри государства. В связи с этим мы, в большей степени, 
солидарны с авторами Большой советской энциклопедии, полагающими, 
что в 1867 г. «абсолютистская Австрия была преобразована в конститу-
ционно-бюрократическое двуединое государство, получившее название 
Австро-Венгрии»17. В основе данной новеллы лежало соглашение (так на-
зываемый ав стро-венгерский компромисс, или «аусгляйх») с венгерской 
элитой, устанавливающее господство классов двух наций – ав стрийцев и 
венгров. Интересы же остальных, в основном славянских, народов, насе-
лявших государство, часто не учитывались. Подобной точки зрения при-
держиваются и составители советской исторической энциклопедии. По 
их мнению, «Австро-Венгрия – двуединая (дуалистическая) монар хия, 
созданная в 1867 г. в результате преобразования Австрийской империи 

15 Советская историческая энциклопедия / под ред. Е. М. Жукова. М., 1961. 
Т. 1. С. 106.

16 См.: Словарь исторический и социально-политический / под ред. В. В. Бит-
нера. СПб., 1906. С. 11.

17 Большая советская энциклопедия / под ред. С. И. Вавилова. М., 1949. Т. 1. 
С. 177.
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на основе соглашения между господствующими классами Австрии и Вен-
грии»18.

Вопрос о территории Австро-Венгерской империи достаточно интере-
сен. К ее составным частям, как правило, относят Австрийскую империю 
и Королевство Венгрия. Констатируется, что «монархия Габсбургов была 
разделена по линии реки Лейта на две части: Австрию (Цислейтания) и 
Королевство Венгрия (Транслейтания)»19. Важно отметить, что позднее к 
ним присоединились, как отмечают некоторые авторы, оккупирован ные, 
согласно Берлинскому трактату 1878 г., провинции Босния и Герцегови-
на (номинально числящиеся во владении Турции)20.

Специфика Австро-Венгерской империи как оригинального самосто-
ятельного государства требует внимания со стороны ученых-правоведов. 
Для ее осмысления необходимо провести тщательное изучение формы 
данного государства. Считаем необходимым подчеркнуть, что данная 
проблема нуждается в отдельном специальном исследовании. В рамках 
статьи имеем возможность обратить внимание читателя лишь на ряд до-
статочно любопытных нюансов. 

По форме правления Австро-Венгерская империя относилась к огра-
ниченным монархиям. Ее главой являлся монарх, имевший титул «Им-
ператор Австрийский и Король Венгерский». 21 декабря 1867 г. Франц 
Иосиф I санкционировал конституцию Авст рии. Она наряду с рейхсра-
том в Австрии и сеймом в Венгрии была призвана ограничить власть 
монарха. Тем не менее император Австрийский и король Венгерский 
продолжал оставаться достаточно сильной фигурой и обладал широким 
кругом властных полномочий. К их числу, в частности, можно отнести 
решение вопроса о войне и мире, верховное командование армией и фло-
том, право помилования.

В модели Австро-Венгерской империи монарх делил власть с зако-
нодательным органом. В связи с этим данное государство традиционно 
относят к дуалистическим монархиям. Вместе с тем есть основания гово-
рить о том, что на практике значение органов законодательной власти 
оказывалось не столь велико, как принято считать. При желании монарх 
имел возможность влиять на их состав, деятельность и, в целом, не был 
ими «связан». Рассмотрим данный вопрос подробнее. Для его решения, в 
первую очередь, следует выяснить, что же представляла собой законода-
тельная власть в данном государстве?

Одна из существенных особенностей Австро-Венгерской империи со-
стояла в том, что в ней не существовало постоянно действующего парла-
мента. На территории Австрии функционировал рейхсрат, в Венгрии – 

18 Советская историческая энциклопедия / под ред. Е. М. Жукова. М., 1961. 
Т. 1. С. 139.

19 Большая советская энциклопедия / под ред. С. И. Вавилова. Т. 1. С. 177.
20 См.: Брокгауз Ф. А., Ефрон И. А. Энциклопедический словарь. Дополни-

тельный том 1. СПб., 1905. С. 31 ; Павленков Ф. Энциклопедический словарь. 4-е 
изд. СПб., 1910. С. 22.
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сейм. Каждый из них решал отнесенные к его компетенции вопросы 
местного значения и обладал специфической структурой. Например, 
рейхсрат состоял из двух палат – палаты господ с назначаемым прави-
тельством членами (пожизненными и наследствен ными) и палаты депу-
татов, члены которой в количестве 343 человека избирались населением 
от разных земель21.

Законодательная власть по общим делам осуществлялась парламен-
тами Австрии и Венгрии при посредстве делегаций, которые выступали в 
роли Австро-Венгерского парламента. Они ежегодно выбирались заново 
и созывались императором поочередно в Вене и Будапеште. Каждая по-
ловина монархии направляла в де легацию по 60 человек: 20 – из палаты 
господ и 40 – из палаты депутатов. Делегации Австрии и Венгрии заседа-
ли раздельно. Коммуникация между ними осуществлялась в письменной 
форме. При возникновении разногласий они собирались в одно заседа-
ние и голосовали без каких-либо прений22.

Формально делегации самостоятельно осуществляли законодатель-
ную власть. Однако действовавшее право предусматривало ряд «лазеек», 
которыми в случае необходимости мог воспользоваться император. Как 
отмечалось выше, он созывал делегации и соответственно имел возмож-
ность в своих интересах устанавливать время их сбора. Кроме того, при 
необходимости он мог корректировать состав рейхсрата, дополнительно 
назначая в него «пожизненных членов»23. 

Любопытно, что по действовавшей конституции круг властных полно-
мочий императора был настолько широк, что при желании он мог при-
дать своей воле форму закона без какого-либо участия со стороны законо-
дательных органов. Так, ст. 14 гласила: «Если в то время, когда рейхсрат 
не созван, является крайняя необходимость в мероприятиях, для которых 
по консти туции необходимо согласие рейхсрата, то таковые под общею 
ответственностью всего министерства могут приниматься посредством 
императорских декретов… Taкие декреты имеют временно силу закона, 
если они подписаны всеми мини страми. Они теряют силу закона, если 
пра вительство не представит их ближайшему рейхсрату или если они не 
получат одобрения от рейхсрата»24.

Реализация положений ст. 14 дает монарху возможность принимать 
решения по важнейшим вопросам государственно-правовой жизни без 
учета мнения представителей законодательной власти. Непопулярные 
в их глазах акты можно «провести» в так называемый межсессионный 
период. При возникновении потребности принятия заведомо «непроход-

21 См.: Словарь исторический и социально-политический / под ред. В. В. Бит-
нера. СПб., 1906. С. 14.

22 См.: Энциклопедический словарь / под ред. В. Я. Железнова [и др.]. 8-е стер. 
изд. М., 1900. Т. 1. С. 259.

23 См.: Большая советская энциклопедия / под ред. С. И. Вавилова. Т. 1. 
С. 180–181.

24 Цит. по: Брокгауз Ф. А., Ефрон И. А. Энциклопедический словарь. Допол-
нительный том 1. С. 26.
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ного» в органе законодательной власти решения он может быть распу-
щен.

Наличие декретов императора, имевших силу закона, наряду с дру-
гими выделенными нами нюансами, свидетельствует о том, что роль за-
конодательной власти в Австро-Венгерской империи была не столь ве-
лика, как в классических дуалистических монархиях. Указанные факты 
позволяют несколько усомниться в реальности власти рейхсрата, сейма и 
делегаций. Есть основания выдвинуть предположение, что данные субъ-
екты в ряде случаев обеспечивали лишь формальное утверждение реше-
ний императора.

Традиционно считается, что империя обладает сильной исполнитель-
ной властью, представленной, прежде всего, правительством, имеющим 
сложную структуру и общую компетенцию. В случае с Австро-Венгрией 
можно наблюдать некоторый отход от устоявшегося шаблона. В ней было 
сформировано всего 3 общих министерства: а) иностранных дел; б) воен-
ное и мор ское; в) финансов. Такое количество считалось вполне достаточ-
ным, ибо основные направления деятельности названных министерств в 
полной мере охватывали так называемые «общие дела» империи.

Отмеченная особенность была тесно связана с формой государствен-
ного устройства Австро-Венгрии, которая, как и форма его правления, 
имеет ряд нюансов. Рассматриваемое государство может быть отнесено 
к числу сложных. Австро-Венгрия состояла из двух формально незави-
симых государств – Австрии и Венгрии. Каждое из них имело собствен-
ную конституцию, органы законодательной (рейхсрат в Австрии и сейм 
в Венгрии) и исполнительной власти (так, помимо «общих» министерств, 
на территории каждой части империи функционировали свои министер-
ства). 

После реформ 1867 г. между Австрией и Венгрией была уста новлена 
двоякого рода связь: политическая и финансовая. Первая, имевшая по-
стоянный характер, проявлялась в наличии общего главы государства, 
общих министерств и делегаций. Вторая – обладала временным характе-
ром и должна была возобновляться каждые 10 лет посредством «законов 
о соглашении» (Ausgleichgesetze). С их помощью устанавливались: доля 
участия каждой части империи в общих расходах (например, в 1867 г. 
доля общих расходов для Австрии со ставляла 70 %; для Венгрии – 30 %); 
доля участия в расходах по общему государственному долгу; таможен-
ный и торговый союз. Начиная с 1867 г. «законы о соглашении» возобнов-
лялись в 1878, 1887 и в 1907 гг.25

Как справедливо отмечал Ф. Павленков, во всех отношениях, за ис-
ключением области внешних дел, армии и финансов, Австрия и Венгрия 
были совершенно не зависимы26. После ознакомления с вышеизложен-
ным материалом подобный вывод представляется вполне оправданным. 

25 См.: Энциклопедический словарь / под ред. В. Я. Железнова [и др.]. Т. 1. 
С. 257–258.

26 См.: Павленков Ф. Энциклопедический словарь. 4-е изд. СПб., 1910. С. 22.
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Однако современный ученый-правовед может с легкостью заметить, что 
некоторые принципы построения Австро-Венгерской империи во многом 
«перекликаются» с идеями, положенными в основу такой формы госу-
дарственного устройства, как конфедерация. Действительно, сохране-
ние самостоятельности Австрией и Венгрией, наличие общих органов 
управления в лице трех министерств позволяют нам сегодня проводить 
некоторые параллели. Вместе с тем нужно понимать, что декларируе-
мые самостоятельность и независимость частей империи на деле служи-
ли фасадом, за которым были спрятаны истинные интересы правящей 
Габсбургской династии. Им удалось сформировать внешне притягатель-
ную модель государства, которая позволила ликвидировать опасность 
полного отделения Венгрии, найти компромисс с австрийской буржуа-
зией посредством предоставления ей конституционных прав, догово-
риться с крупными венгерскими землевладельцами, понизить уровень 
активности сепаратистских и революционных движений. Ряд созданных 
на основе демократических начал государственно-правовых институтов 
не смог стать помехой для принятия императором непопулярных, порой 
вредных для общества, решений. Вместе с тем сложившаяся модель Ав-
стро-Венгерской империи интересна ученому-правоведу уже тем, что она 
не вписывается в привычную схему монархий. Представляется, что есть 
все основания отнести ее к числу нетипичных. 

Настоящая статья может расцениваться в качестве первого шага, свя-
занного с изучением особенностей неоправданно забытой, игнорируемой 
большинством исследователей Австро-Венгерской империи. Ее наиболее 
важные и любопытные для специалистов черты должны стать объектом 
будущих специальных исследований.
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ДОРЕВОЛЮЦИОННЫЙ ПЕРИОД РАЗВИТИЯ 
СОЦИАЛЬНОЙ ЗАЩИТЫ В РОССИИ (XVI–XVIII ВВ.)

А. Ю. Гусев, М. Р. Яхина
Национальный исследовательский университет 

«Высшая школа экономики»
Поступила в редакцию 23 января 2021 г.

Аннотация: подвергаются анализу основные источники законодатель-
ства, отражавшего вопросы социальной защиты в России в XVI–XVIII вв., 
высказаны отдельные предложения о заимствовании положительного 
опыта законодательного регулирования для современного российского за-
конодателя, сделан вывод о том, что социальное обеспечение со стороны 
государства в России анализируемого периода сводилось преимущественно 
к борьбе с бедностью.
Ключевые слова: общественное призрение, благотворительность, борь-
ба с бедностью, Соборное уложение 1649 г., Петр I, Екатерина II.

Abstract: the authors analyzed the main sources of legislation, refl ecting the 
issues of social protection in Russia in XVI–XVIII centuries, made separate pro-
posals to adopt positive experience of legal regulation in modern Russian legisla-
tor, concluded that social security from the state in Russia in the analyzed period 
was limited mainly to the fi ght against poverty.
Key words: public charity, charity, the fi ght against poverty, the Cathedral 
Code of 1649, Peter I, Catherine II.

История чуть ли не на каждой странице говорит, что бедность нераз-
лучна с человечеством, она сопровождала его на всех стадиях историче-
ского развития1.

Анализ исторических аспектов вопросов социальной защиты, защи-
ты права в области социального обеспечения, в частности ее негативного 
опыта, обнажает ошибки в социальной политике государства, позволяет 
выявить особенности развития социальной защиты в России на разных 
этапах ее развития, спрогнозировать развитие и возможные проблемы 
законодательного регулирования в будущем. 

Вопросы социальной защиты и социального обеспечения граждан ре-
шались Российским государством в разные эпохи по-разному, равно как и 
степень социальной защиты, инструменты такой защиты были различны.

Законодательное регулирование указанных вопросов на рассматри-
ваемом этапе отличались бессистемностью, противоречивостью, фраг-
ментарностью, продолжая оставаться таковым до настоящего времени.

Несмотря на то что официальное научное обоснование самостоятель-
ности права социального обеспечения как отрасли в общей системе права 

1 См.: Преображенский В. О благотворительности. Красноярск, 1898. С. 1.
© Гусев А. Ю., Яхина М. Р., 2021
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впервые прозвучали на состоявшемся в 1966 г. в Праге симпозиуме по 
социальному обеспечению, на котором присутствовали ученые из стран 
так называемого социалистического лагеря, в том числе и профессор 
В. С. Андреев2, вопросы социального обеспечения (благотворительность, 
призрение) в разной степени были урегулированы правом, это касается 
и  дореволюционного периода становления в России.

Первой кодификацией русских законов стало Соборное уложение 
1649 г., которое обобщило и систематизировало значительное число зако-
нодательных актов, регулировавших различные сферы жизни русского 
общества, разобщенных и нередко противоречащих друг другу. Это важ-
ный правовой документ того времени, содержавший 25 глав и 967 статей.

Соборное уложение 1649 г. определенным образом упрощало систе-
му российского законодательства, обеспечивало относительную стабиль-
ность законов. Одновременно Соборное уложение закрепило крепостное 
право в России, при котором крестьянин становился собственностью по-
мещика, а последний отвечал за его обеспечение.

Принятию Уложения предшествовали такие социальные причины, 
как увеличение поборов и налогов (со стороны государства), цен на то-
вары, голод. Непосредственным поводом для его принятия послужило 
вспыхнувшее восстание посадского люда в 1648 г., они обращались к 
царю с челобитными об улучшении своего материального положения, о 
защите от постоянных притеснений.

В Соборном уложении 1649 г. просматривались отдельные правовые 
отрасли, среди которых выделялось уголовное, гражданское, семейное 
право.

Из социальных вопросов, которые регулировались в Соборном уложе-
нии 1649 г., следует выделить введение государственного сбора за выкуп 
людей, попавших в плен. Р азмер такого денежного сбора варьировался в 
зависимости от сословной принадлежности. Так, за дворян и за детей бо-
ярских, московских стрельцов он был в два раза выше, чем за пашенных 
крестьян (ст. 1, глава 8 Соборного уложения 1649 г.).

Призрение в России можно разделить на общественное (направлено 
на поддержку всеми представителями общества), государственное (опе-
ка, забота о нуждающихся, оказываемая органами государства), призре-
ние церковью.

Последний вид опеки в период правления царя Алексея Михайло-
вича получило развитие в связи с учреждением Монастырского приказа 
(отвечал за строение богаделен, домов для бедных, вдов, престарелых и 
сирот), в 1670 г. учреждается особый Приказ строения богаделен3, а после 
1677 г. богадельни находились ведении Приказа Большого Дворца4.

2 См.: Право социального обеспечения : учеб. для бакалавров / отв. ред. 
Э. Г. Тучкова. М., 2016. С. 31.

3 См.: Георгиевский П. И. Призрение бедных и благотворительность. СПб.,1894. 
С. 15.

4 См.: Галай Ю. Г., Черных К. В. Нищенство и бродяжничество в дореволю-
ционной России : законодательные и практические проблемы. Н. Новгород, 2012. 
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По Соборному уложении 1649 г. любое право могло быть защищено в 

суде, судебному процессу была посвящена отдельная Х глава Соборного 
уложения5. 

Так, согласно ст. 1 Соборного уложения: «Суд государя царя и вели-
кого князя Алексея Михайловича всея Руси, судити бояром и околничим 
и думным людем и дияком, и всяким приказным людем, и судьям, и вся-
кая росправа делати всем людем Московского государства, от большего 
и до меньшего чину, вправду. Также и приезжих иноземцов, и всяких 
прибылых людей, которые в Московском государстве будут, тем же судом 
судити и росправа делати по государеву указу вправду, а своим вымыс-
лом в судных делах по дружбе и по недружбе ничего не прибавливати, ни 
убавливати, и ни в чем другу не дружити, а недругу не мъстити и никому 
ни в чем ни для чего не норовити, делати всякие государевы дела, не 
стыдятся лица сильных, и избавляли обидящаго от руки неправеднаго».

Необходимо отметить, что лишь представители высшего сословия 
могли обратиться в суд. Помещичьи крестьяне были лишены права пред-
ставительствовать в суде по имущественным спорам, в связи с чем при-
ходится констатировать полную социальную незащищенность отдельно 
взятых слоев населения. 

В 1682 г. указом царя Федора Алексеевича, который предписывал 
«произвести строительство двух богаделен и осуществить разборку мо-
сковских нищих», были установлены меры по борьбе с нищенством, ко-
торые были, с одной стороны, направлены на выявление действительно 
нуждающихся неимущих лиц (убогих, престарелых, больных) и оказание 
им помощи, а с другой – носили репрессивный характер: в отношении 
профессиональных нищих (притворные воры и всем здоровы, и работать 
могут) применялись исправительные работы. Созидательное начало по 
данному указу усматривалось в том, что данным документом предписы-
валось учить грамоте детей нищих6.

Несовершенство системы социальной защиты, выражавшееся в тот 
период в бессистемности ее функционирования, влияло на появление 
таких негативных явлений в политической жизни государства, как Со-
ляной бунт в Москве (1646 г.), Медный бунт в Москве (1662 г.), мятеж 
под предводительством С. Разина (1670–1671 гг.), что требовало исправ-
ления государственного подхода к решению существующих социальных 
проблем.

Период правления царя и императора Петра I характеризуется гло-
бальными реформами всей государственной системы, которые затронули 

С. 22 ; Владимирский-Буданов М. Ф. Обзор истории русского права. СПб., 1886. 
С. 234.

5 См.: Официальный сайт Российской государственной библиотеки. URL: 
https://dlib.rsl.ru/ (дата обращения: 24.07.2020).

6 См.: Ширяева С. В. Генезис социальной помощи в России (с момента появ-
ления христианства до рубежа XVIII–XIX вв.). URL: https://cyberlenika.ru/ (дата 
обращения: 24.07.2020).
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и социальную политику России. Можно констатировать, что при Петре I 
были заложены основы государственного общественного призрения.

За период правления Петра I вышло около 20 указов, направленных 
на искоренение нищенства в России7. 

30 ноября 1691 г. вступил в силу Указ Петра I «О забирании нищих, 
притворяющихся увечными и наказании их». Такую категорию нищих, 
которая именовалась «ленивыми прошаками», было указано бить кну-
тами и батогами и направлять к месту их жительства. Если приведен-
ные меры «действия не возымели», вновь возвращавшихся к нищенскому 
промыслу ссылали на каторжные работы. При Петре I здоровые нищие 
разделялись на мужчин и женщин, в отношении таких лиц проводилась 
политика принуждения к труду: здоровые мужчины направлялись в 
«Смирительные дома», а женщины – в прядильные дома, которые имено-
вались «шпингаузами».

Указом Петра I от 31 января 1712 г. был установлен запрет на пода-
чу милостыни. Император называл «вредными для государства» людей, 
которые подают милостыню. Тем, кто дает подаяние, полагался штраф в 
5 руб., за повторный проступок – штраф удваивался8.

Борьба против нищенства проводилась не только путем применения 
репрессий к нищим, но и путем предоставления социальной (государ-
ственной) помощи различным категориям нищих: строились больницы, 
дома призрения, сиротские дома. Неспособные к труду помещались в 
госпитали, богадельни, дома призрения. Престарелым и инвалидам из 
казны выдавались «кормовые деньги» (разовая денежная помощь) для 
обеспечения жильем и пищей. Купцы и бояре должны были вкладывать 
«милостные» средства в богадельни и госпитали9.

В период правления Петра I, проводившего активную внешнюю во-
енную политику, выделяется отдельная категория нуждающихся – лица, 
получившие увечья в период военных действий. В эту категорию вошли: 
военные инвалиды; воины, получившие травмы в военный период. 

Государство особо заботилось об этой категории. В петровские времена 
старых солдат, не способных к строевой военной службе вследствие забо-
левания, ранения или увечья, а также из-за преклонного возраста, стали 
называть инвалидами, направляя их для «дослуживания» на штатские 
должности. Для увечных воинов, престарелых солдат, которые не могли 
сами себя содержать, Петр I организовывал строительство госпиталей. 
Призрение о таких воинах осуществляли также монастыри, куда те на-
правлялись для проживания и питания. В изданном в 1712 г. Указе «Об 
учинении во всех губерниях гошпиталей» устанавливалось, что «…для 
самых увечных, таких, которые ничем работать не смогут, ни стеречь, 

7 См.: Годунский Ю. Откуда есть пошла благотворительность на Руси // Наука 
и жизнь. 2019. 3 марта. С. 34.

8 См.: Павлова О. К. Политика общественного призрения и благотворитель-
ности в царствование Петра I. URL: https://philosophy.spbu.ru/ (дата обращения: 
24.07.2020).

9 См.: Там же.
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также зело престарелым учинить гошпитали…». В Москве было построе-
но 90 подобных заведений, в которых содержалось около 4000 человек10.

Забота о нуждающихся в городах была возложена на губернские и 
городские магистраты, в деревнях такую заботу должны были осущест-
влять помещики, в свободных землях – старосты и сотские.

До правления Петра I благотворительность и призрение нищих были 
сосредоточены преимущественно в руках церкви. В период правления 
Петра I сфера общественного призрения стала делом государства.

Делом общественного призрения занимались вначале правления Пе-
тра I Патриарший и Монастырский приказы, с 1721 г. – Святейший си-
нод, а в 1724 г. – Камер-контора, которая представляла собой финансовое 
ведомство11.

Государственные контрольно-надзорные функции за указанными го-
сударственными учреждениями были закреплены в период правления 
Петра I за фискалами. Указом от 17 марта 1714 г. «О должности фиска-
лов»12 были установлены полномочия фискалов, а также процессуальные 
средства их деятельности. 

Таким образом, будущим императором впервые в России был соз-
дан орган, специально предназначенный для контроля и надзора за со-
блюдением законов. В основные обязанности фискалов входило: тайно 
следить за неправильным судопроизводством и осуществлять надзор за 
соблюдением законов. Фискал должен был обнаруживать нарушения за-
кона. Деятельность фискалов была направлена также на борьбу с хище-
ниями государственных денежных средств, в том числе выделяемых на 
работу созданных приказов, ведавших делом общественного призрения. 
Фискалы могли проводить проверки расходования денежных средств и 
о выявленных нарушениях докладывать представителям высшей вла-
сти. Становление фискалата проходило трудно и медленно. Этот инсти-
тут сразу вызвал неприятие всей чиновничьей иерархии и держался он 
только благодаря поддержке царя. Впоследствии институт фискалов был 
преобразован в прокуратуру13.

12 января 1722 г. Петром I издан указ о реорганизации Сената, в ко-
тором были учреждены должности прокуроров в надворных судах. При 
Сенате учреждались должности генерал-прокурора и обер-прокурора, в 
каждой коллегии работали прокуроры, подчиненные генерал-прокурору.

Изначально прокурор уполномочивался быть «оком государевым», 
т. е. представителем высшей власти. Ему предписывалось следить за ис-
полнением законов и указов.

10 См.: Баринова Г. В. Должны служить пожизненным и тихим для раненых 
воинов пристанищем // Военно-исторический журнал. 2015. № 9. С. 55–61.

11 См.: Павлова О. К. Указ. соч.
12 URL:  https://constitution.garant.ru/ (дата обращения: 24.07.2020).
13 См.: О должности фискалов : указ о должности // Официальный сайт «Пре-

зидентская библиотека имени Б. Н. Ельцина». URL: https: //prlib.ru/ (дата обра-
щения: 23.07.2020).
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27 апреля 1722 г. издан Указ «О должности генерал-прокурора», в 
котором определялись должностные обязанности и полномочия проку-
рора, в частности генерал-прокурор должен был осуществлять надзор за 
Сенатом. В указе закреплялось: «…дабы Сенат в своем звании праведно 
и нелицемерно поступал. А ежели что увидит противное сему, тогда в тот 
же час повинен предлагать Сенату явно, с полным изъяснением, в чем 
они или некоторые из них не так делают, как надлежит, дабы исправи-
ли. А ежели не послушают, то должен в тот же час протестовать и оное 
дело остановить. И немедленно доносить нам, если весьма нужное». Указ 
предписывал генерал-прокурору «смотреть над всеми прокурорами, дабы 
в своем звании истинно и ревностно поступали… Генерал и обер-проку-
роры ничьему суду не подлежат, кроме суда императора»14. 

Главной функцией прокуроров был надзор за деятельностью тех уч-
реждений, при которых они состоят. Надзор осуществлялся в форме на-
поминания о необходимости строго следовать регламентам и указам, а 
также в форме проверки исполнения принятых решений и опротестова-
ния незаконных решений.

Результатом деятельности фискалов и прокуроров при Петре I стало 
снижение фактов злоупотреблений со стороны чиновников, казнокрад-
ства, коррупции.

Нарушенное право в период правления Петра I могло быть защище-
но путем обращения в судебные органы. 

Императором была проведена судебная реформа, которая знаменова-
ла собой издание двух указов Петра I:

– Устав 1715 г. «Краткое изображение процессов и тяжб» (которым 
допускалось и состязательное производство в гражданских делах, разре-
шалось ведение дела адвокатами);

– Указ 1723 г. «О форме суда», который наметил поворот к состязатель-
ной форме судебного процесса. В судах разрешалось судебное представи-
тельство при разборе любых гражданских дел на основании доверенности 
или поручительства. Приведенные указы императора не устанавливали 
каких-либо категорий гражданских дел, в частности возникавшие соци-
альные споры (к примеру, о выплате пенсионного обеспечения увечному 
солдату), исходя из положений указов, могли быть разрешены судебны-
ми органами. 

Таким образом, государством в период правления Петра I была про-
ведена значительная работа в области социальной защиты (обществен-
ного призрения) граждан и противодействия нищенству в России: были 
заложены основы государственного общественного призрения, эта сфера 
перешла от церкви в ведение государства и попала под надзор государ-
ственных органов: вначале фискалов, затем – прокуроров; в связи с на-
рушенным правом можно было обратиться в судебные органы. Следует 
констатировать, что государство, по сути, полностью взяло на себя бремя 
обеспечения защиты социальных прав населения.  

14 URL: https://hist.msu.ru (дата обращения: 23.07.2020).
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Основы государственной системы общественного призрения, зало-

женные в период правления Петра I, получили законодательное закре-
пление в период правления Екатерины II.

Важным законодательным актом императрицы стал вышедший 
7 ноября 1775 г. Указ «Учреждения для управления губерний Россий-
ской империи»15. 

В соответствии с данным указам в 1775–1785 гг. была проведена кар-
динальная реформа административно-территориального деления Рос-
сийской империи. Задачей губернской реформы 1775 г. было укрепление 
власти дворянства на местах с целью предотвращения крестьянских вос-
станий, целью реформы было приспособление нового административного 
аппарата к фискальным и полицейским делам16, что подчеркивает ре-
шение социальных вопросов императрицей Екатериной II прежде всего 
«жесткими», «полицейскими» мерами.

Данным указом была установлена двухуровневая система социаль-
ной помощи нуждающимся: приказы общественного призрения и мест-
ные органы попечительства сословного характера (дворянская опека, 
сиротский суд). Приказы общественного призрения были созданы в 40 
из 55 губерний. По мнению Екатерины II, все отрасли государственного 
управления, кроме политических, должны заключаться в провинциях, 
где местные учреждения были основаны на сословном самоуправлении17.

В провинции были созданы приказы общественного призрения под 
предводительством губернатора с участием в их руководстве зажиточных 
горожан от разных сословий. Приказы должны были следить за функ-
ционированием народных школ, больниц, богаделен, сиротских домов, а 
также учреждений для душевнобольных, смирительных и работных до-
мов, что свидетельствует о системном подходе при организации приказов 
«благотворительности»: в них были аккумулированы основные виды бла-
готворительности того времени.

Надзорные полномочия за сложившейся государственной системой 
призрения были возложены на генерал-прокурора и подчиненных ему 
прокуроров. При Екатерине II объем полномочий генерал-прокурора и 
подчиненных ему прокуроров по сравнению с петровскими временами 
значительно увеличился. 

Защитные механизмы контроля за управлением системной социаль-
ной защиты населения в Российском государстве, расходования выделя-
емых финансов, в том числе на нужды призрения, были возложены на 
прокуратуру. Прокуроры, осуществляя надзорные полномочия за прика-
зами общественного призрения, могли как проверять, так и опротестовы-
вать принятые их должностными лицами решения.

15 URL: https://constitution.garant.ru/ (дата обращения: 23.07.2020).
16 См.: Губернская реформа 1775 г. // Президентская библиотека имени 

Б. Н. Ельцина. URL: https://prlib.ru/ (дата обращения: 23.07.2020).
17 См.: Владимирский-Буданов М. Ф. Обзор истории русского права. Ростов 

н/Д., 1995. С. 267.
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В период правления Екатерины II граждане разных сословий, за ис-
ключением крепостных, могли защищать свои права путем обращения в 
суд18.

При Екатерине II в России была создана система судов, отделенная от 
исполнительной власти, был введен сословный принцип судоустройства: 
для дворян в каждом уезде создавался уездный суд, апелляционной ин-
станцией для уездных судов являлся верхний земский суд, состоявший из 
двух департаментов – по уголовным и гражданским делам; для горожан 
первой судебной инстанцией являлись городские магистраты, апелляци-
онной инстанцией выступали губернские магистраты, государственные 
крестьяне могли обратиться в уездную нижнюю расправу. Апелляцион-
ной инстанцией для нижней расправы являлась верхняя расправа. Дей-
ствовали совестные суды для дворян – по дворянским делам, горожан –
по делам горожан, крестьян – по крестьянским делам. Такой суд носил 
характер примирительного и рассматривал гражданские иски. 

Статья 395 главы 26 «Учреждение для управления губерний» от 7 но-
ября 1775 г. устанавливала компетенцию совестных судов:  «Понеже лич-
ная безопасность каждого верноподданного весьма драгоценна есть чело-
веколюбивому Монаршему сердцу; и для того, дабы подать руку помощи 
страждущим иногда более по несчастливому какому ни есть приключе-
нию, либо по стечению различных обстоятельств, отягчающих судьбу его 
выше мер им содеянного, заблагорассуждается учредить… в каждом на-
местничестве по одному суду под названием: совестный суд»19.

 Совестные суды могли рассматривать споры по социальным вопро-
сам, поскольку нормативного закрепления определенных категорий дел 
установлено не было. К примеру, требовать назначения содержания мог 
увечный солдат. 

Указом императрицы 1775 г. «Учреждение для управления губерний 
Российской империи»20 государство устанавливает закрепление прину-
дительного труда и трудового принуждения для нищих. С даты издания 
указа создаются работные дома для праздношатающихся и занимающих-
ся нищенским промыслом. Для «буйных ленивцев» и лиц «непотребного 
и невоздержанного жития», т. е. «профессиональных» нищих, законода-
тельными актами учреждаются смирительные дома, содержание в кото-
рых представляло собой тюремный режим.

При Екатерине II в 1764 г. впервые в Москве, а в 1770 г. в Санкт-Пе-
тербурге были открыты воспитательные дома с госпиталем для рожениц, 
на территории империи начали строиться воспитательные дома для де-
тей-сирот и зазорных (незаконнорожденных) младенцев. В воспитатель-
ных домах содержались дети, рожденные вне брака, подкидыши, дети, 
оставляемые в таких домах в связи с бедностью. В таких домах дети сна-

18 См.: Исаев И. А. История государства  и права России : учебник. 2-е изд., 
перераб. и доп. М., 2001. С. 298.

19 Российское законодательство Х–ХХ веков. М., 1987. Т. 5. С. 274. 
20 Полн. собр. законов Российской империи. СПб., 1830. Собр. 1. Т. 20.
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чала получали общее образование, а затем в возрасте 15 лет детей отда-
вали на обучение ремеслам.

Открывались сиротские дома – учебные заведения для детей мало-
имущих родителей из таких сословий, как купцы, чиновники, канцеляр-
ские служащие. Подобные дома принимали детей обоего пола в возрасте 
с 7 до 11 лет. По окончании обучения в сиротских домах выпускников 
направляли на службу в государственные учреждения, фабрики, заводы, 
для обучения к ремесленникам, торговцам, работникам иных специаль-
ностей. 

В Москве появились первые всесословные больницы для бедных: в 
1764 г. – Павловская, а в 1776 г. – Екатерининская. 

При Екатерине II военные инвалиды стали обеспечиваться пенсия-
ми. Отдельным военным инвалидам было назначено денежное содержа-
ние: армейским полковникам – 120 рублей в год, нижним чинам – до 10 
рублей. С 1764 г. за 35-летнюю службу военным ветеранам выплачивали 
половину ранее получаемого им жалованья21. Тем самым следует конста-
тировать, что впервые в российском законодательстве были урегулирова-
ны вопросы пенсионного обеспечения военнослужащих.

Если в петровские времена повинность содержания уволенных с во-
енной службы солдат распространялась на все монастыри, то по Указу 
Екатерины II от 26 февраля 1764 г. «О секуляризации монастырских 
землевладений»22 увечные воины переводились из монастырей в особые 
инвалидные команды, созданные в военных гарнизонах более чем в 30 
городах России. Кроме инвалидных команд, при внутренних гарнизонах 
создавались инвалидные роты, офицеры и солдаты из которых несли не-
строевую службу в качестве часовых у складов, школ и других объектов. 
При Екатерине Великой получило дальнейшее развитие строительство 
инвалидных домов – военных богаделен для призрения раненых, боль-
ных и престарелых воинов. 

7 февраля 1774 г. вступил в силу указ, который касался дальнейшей 
жизни отставных воинских чинов. В данном законодательном документе 
предписывалось воинам, которые ушли в отставку (или которые не спо-
собны больше к воинской службе), «определять пропитание» из ведомства 
главной Военной канцелярии23. В 1780-х гг. стали создаваться специаль-
ные «Инвалидные дома» для отставных военнослужащих. 

В 1764 г. было основано «Императорское воспитательное общество 
благородных девиц», позже – Смольный институт. Оно было создано с 
целью формирования образованного общества, распространения образо-

21 См.: Гаврилина Н. А. Реформы Екатерины II и их роль в организации обще-
ственного призрения // Электронный научный журнал Курского гос. ун-та. 2014. 
№ 3. URL: https://cyberlenika.ru/ (дата обращения: 23.07.2020).

22 См.: Смолович И. К. Русское монашество : возникновение. Развитие. Сущ-
ность (988–1917). М., 1997. С. 283 ; Полн. собр. законов Российской империи. 
Собр. 1. Т. 16, № 12060.

23 См.: Историческое обозрение мер правительства по устройству общественно-
го призрения в России. СПб., 1874. С. 22.
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вания. В начале действия общества будущих воспитанниц отбирали из 
дворян, но спустя год после открытия Общества было открыто отделение 
для остальных сословий (не принимались в Общество лишь дети крепост-
ных крестьян).

Приказы общественного попечения представляли собой «централь-
ный» уровень общественной благотворительности, на местах делами 
милосердия занимались поместные органы попечения: суд для сирот, 
дворянская опека. В период правления Екатерины II на сельские и го-
родские общины и приходы была возложена обязанность «прокармли-
вать своих бедных, не допускать их до нищеты»24.

В период правления императрицы получила развитие система бла-
готворительности – меценатство, которое стало носить системный харак-
тер. На взносы меценатов строились благотворительные учреждения, 
содержание получали воспитательные, сиротские дома, больницы, иные 
объекты, оказывающие благотворительную помощь.

Как верно указывает известный дореволюционный экономист про-
фессор Е. Д. Максимов, учрежденные Екатериной II приказы обществен-
ного призрения соединяли бюрократические и общественные начала. 
Проводились кредитные операции, которые давали возможность этим 
органам приобрести материальную независимость. Однако это требовало 
времени, а для нужд призрения его оставалось недостаточно. Екатери-
не II удалось создать систему призрения России и сделать ее необходи-
мой принадлежностью государства и общества25.

В период правления Павла I, в целом, государственная система обще-
ственного призрения, заложенная при Екатерине II, продолжала функ-
ционировать, получили развитие благотворительные и учебные учреж-
дения. 

Так, по Указу Павла I от 12 ноября 1796 г. его супруга Мария Федо-
ровна стала «начальствовать над воспитатель ным обществом благород-
ных девиц», несколько позже император назначил супругу «главной на-
чальницей воспитательных детских домов Петербурга и Москвы» (указ 
от 2 мая 1797 г.). Позже в ведение канцелярии, Ведомства учреждений 
императрицы Марии, перейдут лечебницы, сумас шедшие дома, приюты 
и богадельни и иные благотворительные учреждения26. 

Заботясь об устройстве уже существующих, Мария Федоровна откры-
вала и новые благотворительные и учебные заведения.

Система государственного общественного призрения, созданная Ека-
териной II, просуществовала с незначительными изменениями вплоть до 
введения земских учреждений в 1864 г.

24 Годунский Ю. Указ. соч. С. 54.
25 См.: Максимов Е. Д. Приказы общественного призрения (в их прошлом и 

настоящем) // Трудовая помощь. 1901. № 9. С. 540.
26 См.: Лозовская Е. Г., Харинина Л. В. Благотворительная деятельность ве-

домства учреждений императрицы Марии Федоровны // Вестник ВолГУ. Серия 7. 
2007. Вып. 6. С. 136–139.
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19 февраля 1861 г. император Александр II подписал Манифест «О 

всемилостивейшем даровании крепостным людям прав состояния сво-
бодных сельских обывателей» и утвердил Положение о крестьянах, вы-
шедших из крепостной зависимости, которыми устанавливались порядок 
и условия освобождения крестьян и передачи им земельных наделов. На 
основании этих законодательных актов крестьяне, до сих пор не обладав-
шие таковыми, получали личную свободу и право распоряжения своим 
имуществом, приобретали гражданские права, среди которых были само-
стоятельное заключение договоров и ведение судебных дел27.

В 1864 г. вступает в силу Положение о губернских и уездных зем-
ских учреждениях (далее – Положение 1864 г.)28, которым система госу-
дарственного общественного призрения заменяется земскими учрежде-
ниями. Положение 1864 г. распространялось на 33 губернии и вводило 
всесословное выборное местное самоуправление в уездах и губерниях. 
Таким образом, с 1864 г. на законодательном уровне было закреплено 
право всех сословий общества, в том числе крестьян, представлять свои 
интересы в сфере местного самоуправления, где решалось значительное 
число социальных вопросов. 

С этого времени сфера социального обеспечения (общественного при-
зрения) находилась в ведении земств, которые подразделялись на Гу-
бернские земские учреждения, представлявшие собой Губернское зем-
ское собрание и Губернскую земскую управу, а также Уездные земские 
учреждения, в которые входило Уездное земское собрание и Уездная зем-
ская управа.

Положением о губернских и уездных земских учреждениях (п. 2 гла-
вы 1)  закреплялись весьма широкие обязанности земств, в том числе 
заведывание имуществом, капиталами и денежными сборами земств, 
меры обеспечения народного продовольствия, заведывание земскими 
благотворительными и прочими мерами призрения, способы прекраще-
ния нищенства, участие в попечении о народном образовании и народ-
ном здравии. Земские учреждения могли устанавливать сборы на обще-
ственное призрение.

Анализ норм Положения 1864 г. свидетельствует о том, что полномо-
чия земств являлись не конкретизированными, что на практике тормо-
зило развитие общественного призрения: в связи с неясностями закона 
земские учреждения должны были обращаться к высшему правительству 
для разъяснений положений закона, что приводило к затягиванию во вре-
мени разрешения вопросов призрения, а также остается фактом, что зем-
ства редко добивались положительного разрешения своих ходатайств29.

27 Полн. собр. законов Российской империи. Т. 36. Отд. 1. СПб., 1863. № 36657 ; 
Крестьяне // Энциклопедический словарь / под ред. И. Е. Андреевского. СПб., 
1895. Т. 16а.

28 См.: Сайт Тихоокеанского гос. ун-та. URL: https://pnu.edu.ru/ (дата обраще-
ния: 23.07.2020).

29 См.: Гаврилина Н. А. Роль земских учреждений в развитии общественного 
призрения во второй половине XIX века // Вестник Саратовского гос. социально-
экономического ун-та. 2005. № 11. С. 50.
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Несмотря на имевшиеся законодательные пробелы, земские учреж-
дения развивали сферу общественного призрения, тратя значительные 
денежные средства: в течение 20 лет с начала их учреждения необяза-
тельные  расходы земских учреждений возросли в 3,3 раза: расходы на 
народное образование возросли в 4,9 раза; на общественное призрение – 
более чем в 5,5 раз30. 

В случае несогласия с действиями земских учреждений в области об-
щественного призрения их действия могли быть обжалованы в админи-
стративном порядке, а также в суд.

Губернскому собранию принадлежало право рассмотрения жалоб, 
приносимых на действия земских управ, проведение документальных 
проверок, в том числе истребования личных объяснений от членов управ, 
проведения местных дознаний (ст. 114, 115 Положения 1864 г.). Отдель-
ные жалобы на постановления Земских собраний рассматривались в 
Правительствующем сенате (ст. 118 Положения 1864 г.).

Надзорная деятельность прокуроров сводилась к надзору за долж-
ностными лицами судебного ведомства, не могли осуществлять надзор за 
министерствами и создаваемыми ими органами власти на местах.

В случае нарушения прав действиями земских учреждений заинте-
ресованные лица могли обратиться в суд. Статья 119 Положения 1864 г. 
устанавливала, что «частные лица, общества и установления в случае на-
рушения их гражданских прав действиями земских учреждений имеют 
право иска на общем основании»31.

В 1892 г. был издан Устав об общественном призрении (далее – Устав 
1892 г.)32. Это был своего рода кодекс, включающий в себя законодатель-
ные акты второй и даже первой половины XVIII в. 

Уставом 1892 г. устанавливалась следующая организация призре-
ния: высшее заведование принадлежало Министерству внутренних дел. 
Губернские земские собрания наблюдали на местах за деятельностью 
приказов призрения, осуществляемой земскими и городскими учрежде-
ниями, сословными обществами и частными лицами, а также руководи-
ли ими для дальнейшего принятия мер в случае превышения выделен-
ных расходов. Сохранялся сословный принцип призрения. 

Произошло упрощение процедуры открытия благотворительных ор-
ганизаций, утверждался примерный устав для обществ, преследующих 
«общеблаготворительные цели»: такие общества могли открываться с 
разрешения губернаторов либо градоначальников.

Устав определял источники доходов на дело общественного призре-
ния и как эти доходы должны распределяться. 

30 См.: Там же. С. 58.
31 См.: Сайт Тихоокеанского гос. ун-та. URL: https://pnu.edu.ru/ (дата обраще-

ния: 23.07.2020).
32 См.: Сайт государственной публичной исторической библиотеки. URL: 

https://elib.shpl.ru/ (дата обращения: 23.07.2020).
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Основные виды благотворительной помощи бедным: снабжение оде-

ждой, пищей, жильем, выдача денежных пособий, трудоустройство, ока-
зание бесплатной медицинской помощи, помощь в воспитании сирот, 
определение в приюты, богодельни.

Общества, получив разрешения властей, могли открывать благотво-
рительные заведения: общественные дома, приюты, дома трудолюбия, 
больницы, амбулатории и другие учреждения.

Проведенный анализ исследованного российского законодательства в 
дореволюционной России показывает, что социальная защита, социаль-
ное обеспечение со стороны государства сводилось к борьбе с бедностью 
(что имеет место и в настоящее время)33. Глубинную причину бедности 
следует искать в экономическом неравенстве работодателей и нанима-
телей, помещиков и крестьян, правящих элит и низших слоев общества, 
что, как верно указывают исследователи, приводило к волевому нера-
венству, в котором главная роль отводилась воле господина хозяина на 
Руси; главным содержанием такой диктаторской воли являются репрес-
сии, персональные экзекуции, тотальный контроль, стремление всех и 
вся взять под полицейский контроль. Она постоянно спекулирует, мани-
пулирует слабостями работников и на этой основе доводит их до состоя-
ния полного подчинения и послушания34, что на практике приводило к 
безынициативности зависимых лиц (кабальных людей, работных людей, 
крестьян и иных лиц с аналогичным положением в общества), в том чис-
ле в вопросах личного обеспечения, в котором такие лица рассчитывали 
на экономически сильную сторону (государство, помещика, господина), 
по воле которых преимущественно было социально обеспечить лишь про-
житочный минимум зависимых лиц.

Реальные механизмы защиты права на социальное обеспечение для 
всех нуждающихся лиц в дореволюционной России отсутствовали, в том 
числе и возможности судебной защиты такого права, которые получили 
законодательное закрепление лишь 1903 г. в Законе от 2 июня 1903 г. «О 
вознаграждении потерпевших вследствие несчастных случаев, а равно 
членов их семей на предприятиях фабрично-заводской, горной и горно-
заводской промышленности»35.

33 Бедность в России приобрела значительные масштабы: по сведениям «Но-
вой газеты», на 2019 г. 13,1 % населения имеют доходы ниже прожиточного мини-
мума, каждый четвертый ребенок живет в бедной семье, МРОТ и прожиточный 
минимум составляют всего лишь около 200 долларов, реальные доходы населе-
ния падают шестой год (Бедность как государственное преступление // Новая га-
зета. 2019). URL: https://novayagazeta.ru/ (дата обращения: 02.08.2020).

34 См.: Троценко О. С. Вопросы ответственности при формировании частно-
правовых начал в трудовых правоотношениях). URL: https://cyberlenika.ru/ (дата 
обращения: 02.08.2020) ; Мордачев В. Д. Теория обмена труда : в 5 кн. Кн. 4 : Пра-
вовая форма обмена. Екатеринбург, 2009. С. 98.

35 Полн. собр. законов. Т. 23, № 23060.
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ПРАВОВЫЕ МЕХАНИЗМЫ РЕГУЛИРОВАНИЯ 
ТРУДОВОЙ ЗАНЯТОСТИ В СССР В ПЕРИОД НОВОЙ 

ЭКОНОМИЧЕСКОЙ ПОЛИТИКИ
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Поступила в редакцию 26 февраля 2021 г.
Аннотация: в 2021 г. исполняется 100 лет с начала введения в СССР новой 
экономической политики (неп). Советское законодательство о занятости 
и защите населения от безработицы этого периода позволило накопить 
богатый опыт правового регулирования данной области общественных 
отношений. Но насколько востребован этот опыт сегодня? В данном во-
просе на помощь приходит историко-правовой анализ, выстраивающий 
определенную (в том числе хронологическую) последовательность приня-
тия и отмены политических решений в сфере регулирования занятости и 
установить преемственность отдельных норм, ставших отправной точ-
кой в формировании современной системы законодательства о занято-
сти населения.
Ключевые слова: новая экономическая политика, биржа труда, безрабо-
тица, индустриализация, пятилетка, наём рабочей силы, общественные 
работы.

Abstract: 2021 marks the centenary of the introduction of the New Economic 
Policy (NEP) in the USSR. The Soviet legislation on employment and protection 
of the population from unemployment of this period allowed to accumulate a rich 
experience of legal regulation of this area of public relations. But how much is 
this experience in demand today? In this matter, the historical and legal analysis 
comes to the rescue, building a certain (including chronological) sequence of the 
adoption and abolition of political attitudes in the fi eld of employment regulation 
and establishing the continuity of individual norms that have become the star-
ting point in the formation of the modern system of legislation on employment.
Key words: new economic policy, labor exchange, unemployment, industrializa-
tion, fi ve-year plan, hiring of labor, public works.

Кризис военного коммунизма обусловил переход к новой экономиче-
ской политике. Переход к нэпу1 принято ассоциировать со значительной 
экономической либерализацией. Новая экономическая политика приве-
ла к кардинальным переменам в правовой, политической и экономиче-
ской политике РСФСР. 

 Прогрессивные в условиях того времени изменения произошли в том 
числе и в сфере трудовой занятости. 

1 Новая экономическая политика проводилась  советской властью с 1921 по 
1929 г. с целью вывести страну из экономического кризиса и придать толчок в 
развитии экономики и сельского хозяйства.

© Павловская О. Ю., 2021
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Огромное значение имело принятие нового КЗоТ, который отражал 

некоторую демократизацию общественной жизни и потребности нэпа.
Новый кодекс законов о труде был принят 4-й сессией ВЦИК девятого 

созыва 30 октября 1922 г.2, который с изменениями формально действо-
вал свыше 50 лет. Следует согласиться с доктринальными утверждения-
ми о том, что «годы нэпа по своему внутреннему наполнению во многом 
схожи со становлением и развитием рыночных отношений в Российской 
Федерации 1990–2000-х гг.» и что «не случайно некоторые нормы данно-
го кодекса перешли в современное трудовое законодательство»3. 

Нельзя также отрицать тот факт, что по мере ужесточения внутрен-
ней политики и перехода на форсированное развитие страны значитель-
ная часть его норм перестала применяться, даже будучи формально не 
отмененными (по устоявшейся традиции советского законодателя, если 
не отменялось, то существенно корректировалось соответствующими рас-
поряжениями или постановлениями).

Так, редакция КЗоТ 1922 г. изначально предполагала обязательное 
взаимодействие в процессе приема на работу работодателя и биржи тру-
да, однако в 1925 г. это положение было отменено постановлением ЦИК 
и СНК СССР от 2 января 1925 г. «О порядке найма рабочей силы»4. 

С принятием КЗоТ 1922 г. трудоустройство стало добровольным, а 
привлечение к труду допускалось лишь в исключительных случаях. Со-
гласно ст. 11 в случае стихийных бедствий или недостатка рабочей силы 
в процессе выполнения важнейших государственных заданий все граж-
дане РСФСР, кроме выделенных законодательно категорий, могли быть 
привлеченными к труду в порядке отработки трудовой повинности. Тем 
не менее законодательно также устанавливалась чрезвычайность ука-
занной меры.

Важно подчеркнуть, что особенностью рассматриваемого периода яв-
ляется появление в составе занятого населения категорий «наемных ра-
ботников» и «предпринимателей».

В отношении последних необходимо пояснить, что Декретом ВЦИК и 
СНК РСФСР от 7 июля 1921 г. «О кустарной и мелкой промышленности» 
было закреплено право любого гражданина свободно заниматься кустар-
ным промыслом и по достижении 18 лет создавать одно мелкое промыш-
ленное предприятие (МПП)5. 

Под категорию МПП подпадали предприятия с персоналом до 20 на-
емных рабочих, «включая и работающих у себя на дому». Собственники 

2 О введении в действие Кодекса законов о труде Р.С.Ф.С.Р. : постановление 
ВЦИК от 9 ноября 1922 г. // СУ РСФСР. 1922. № 70. Ст. 903.

3 См.: Давидян Г. М. Секреты долголетия КЗоТ 1922 г. // Трудовое право в 
России и за рубежом. 2017. № 2. С. 20–23.

4 О порядке найма рабочей силы : постановление ЦИК и СНК СССР от 2 янва-
ря 1925 г. // Собр. законодательства СССР. 1925. № 2. Ст. 15 ; Шащенко А. Н. Госу-
дарственно-правовое регулирование занятости населения России в 1917–1925 гг. : 
историко-правовое исследование : автореф. дис. ... канд. юрид. наук. Курск, 2013.

5 СУ РСФСР. 1921. № 53. Ст. 323.



Вестник ВГУ. Серия: Право

90

2
0
2
1
. 
№

 3
МПП, где использовался наемный труд, регистрировали свои предприя-
тия в местных Совнархозах. Регистрация имела заявительный характер. 
Кустари и ремесленники, равно как и владельцы МПП, были обязаны 
соблюдать трудовое законодательство. МПП, их имущество могли быть 
реквизированы или конфискованы по решению суда на основании осо-
бых постановлений СНК6.

Следует также упомянуть, что в тот период существовал хотя и не 
многочисленный, но частный сектор в сфере здравоохранения.

Частное здравоохранение было разрешено постановлением СНК 
РСФСР от 9 января 1922 г. «Об открытии частных лечебных заведений 
и аптек»7, а частная практика – декретом ВЦИК и СНК РСФСР от 1 де-
кабря 1924 г. «О профессиональной работе и правах медицинских работ-
ников»8.

 Вместе с тем негативным явлением на рынке труда 20-х гг. была 
безработица. Прямым образом сказались на количестве занятой рабочей 
силы такие факторы, как разрешение частной собственности и введение 
хозрасчета, основанного на коммерческой выгоде с точным учетом всех 
расходов и себестоимости продукции. 

Переход на самоокупаемость сопровождался массовыми сокращени-
ями штатов, в результате чего значительное число людей осталось без 
работы. О темпах роста безработицы можно судить, исходя из следующих 
данных. Так, в начале 1922 г. было зарегистрировано 160 тыс. безработ-
ных; на 1 января 1923 г. их число составило 641 тыс., а к 1 января 1924 г. 
число безработных достигло 1 млн 240 тыс.9

В наибольшей степени, безработица коснулась таких социально-про-
фессиональных групп, как рабочие. 

Например, на 1 июля 1925 г. число безработных составило среди ин-
дустриальных рабочих 28,8 %; лиц интеллигентского труда – 23,3 %; чер-
норабочих – 36,1 %10.

По всей стране активно функционировала сеть бирж труда11, ставших 
главными информационно-координирующими органами, осуществля-
ющими трудоустройство12. Особенность начального этапа работы бирж 

6 Подробнее см.: Семенова Т. А. Правовое регулирование самостоятельной за-
нятости. М., 2017. С. 60.

7 СУ РСФСР. 1922. № 6. Ст. 58.
8 Там же. 1930. № 4. Ст. 45.
9 См.: Гиммельфарб С. Ликвидация безработицы в СССР и проблема кадров //

Проблемы экономики. 1931. № 4/5. С. 31. 
10 См.: Никольский Н. Безработица и ее перспективы // Вопросы труда. 1925. 

№ 10. С. 9.
11 27 января 1918 г. СНК было принято «Положение о биржах труда» // Декре-

ты советской власти. М., 1957. Т. 1. С. 424–426.
12 В течение 1923–1925 гг. биржи труда были созданы во всех губернских горо-

дах и районах с большим скоплением безработных. К 1926 г. в стране насчитыва-
лось 256 бирж труда, в городах, где было менее 500 безработных, создавались кор-
респондентские пункты, и их насчитывалось более 1000 (см.: Рогачевская Л. С. 
Ликвидация безработицы в СССР. М., 1973. С. 95–96).
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труда состояла в том, что безработные, желающие получить работу, и ра-
ботодатели, имеющие в распоряжении свободные рабочие места, обязы-
вались регистрировать в этих учреждениях свои предложения и спрос на 
необходимых работников. Подбор работников, минуя биржи, запрещал-
ся. Был организован специальный штат агентов и инспекторов, которые 
обследовали предприятия и организации для установления фактов неза-
конного приема на работу. В то же время в случае беспричинного отказа 
принять работника, направляемого биржей, наниматель привлекался к 
ответственности13. Важным шагом в деле регулирования трудового рын-
ка стало введение практики заключения трудовых договоров при устрой-
стве на работу, устанавливавших конкретные условия найма, что стало 
новеллой в сравнении с политикой военного коммунизма14.

Постоянно продолжалось привлечение рабочей силы из сельской 
местности. 

В связи с этим 24 января 1925 г. НКТ РСФСР и НКВД РСФСР при-
няли постановление «О возложении на волисполкомы и сельсоветы обя-
занностей по наблюдению за наймом в деревне массовой рабочей силы из 
числа местного крестьянского населения для работы вне места житель-
ства»15.

 На волисполкомы и сельсоветы возлагалась обязанность наблюдать 
за проведением набора рабочих и действиями вербовщиков, проверять 
их полномочия, пресекать нарушения правил вербовки и частное посред-
ничество и вербовку.

10 марта 1926 г. НКТ РСФСР утвердил «Положение о корреспондент-
ских пунктах по регулированию отхода на промыслы» и «Положение о 
трудовых корреспондентах в сельских местностях»16. 

В соответствии с этими нормативными актами в сельских местностях 
создавались корреспондентские пункты и сеть трудовых корреспонден-
тов для учета отходников, указания им мест работы для предупрежде-
ния массового наплыва безработных в города, для ведения совместно с 
биржами труда информационной работы о развертывании нового строи-
тельства, о наличии спроса на работников в различных губерниях и об-
ластях17.

Для повышения эффективности работы бирж труда уже в 1923–
1924 гг. начало широко практиковаться проведение экспертизы для бо-
лее точного определения и проверки профессиональных знаний и навы-
ков, специализации рабочих и служащих, ищущих работу. 

13 О порядке направления ищущих труда на работу на биржи труда : инструк-
ция Наркомата труда от 13 августа 1923 г. № 27 // Вестник труда. 1923. № 8. С. 296.

14 Собранение узаконений и распоряжений Рабочего и Крестьянского прави-
тельства. М., 1922. № 70. С. 903.

15 Известия НКТ СССР. 1925. № 27. С. 2 ; № 28. С. 3.
16 Там же. 1926. № 14. С. 2–3.
17 См.: Фофанова Н. П. Трудовое посредничество в России : проблема ликвида-

ции безработицы в советский период // История государства и права. 2008. № 14. 
Доступ из справ.-правовой системы «КонсультантПлюс».
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В 1924 г. усиливается внимание к проведению практических испы-

таний. Постановление НКТ труда от 4 июля 1924 г. «О практическом 
испытании безработных»18 в целях осуществления правильного подбора 
по спросу предусматривало практическое испытание безработных в тех 
случаях, когда профессия и специальность не могли быть в достаточной 
степени подтверждены документальными данными. Гражданам, про-
шедшим практическое испытание, выдавалось на руки удостоверение о 
проделанной работе19. 

Всероссийское совещание работников бирж труда, которое состоялось 
в Москве в октябре 1924 г., высказалось за необходимость перехода ра-
боты бирж труда на новые начала. Совещание констатировало, что дей-
ствующая система снабжения промышленности рабочей силой, основан-
ная на принципах обязательного найма через биржи труда, вступает в 
противоречие с тенденцией развития народного хозяйства и кампанией 
по повышению производительности труда. В резолюции совещания го-
ворилось о целесообразности упразднения обязательности найма через 
биржи труда для всех категорий безработных20.

Нарком труда РСФСР В. В. Шмидт  в докладе на IV съезде профсо-
юзов СССР отмечал: «…если мы дальше будем работать теми методами, 
которыми работали до сих пор, т. е. устанавливая обязательность найма 
только через биржи труда и устанавливая внутри бирж такой порядок, 
что в первую очередь посылаются на работу те, кто стоит или кто ранее 
зарегистрировался на бирже труда, то, конечно, мы никогда не будем в 
состоянии правильно регулировать рынок труда и не получим… действи-
тельной картины безработицы»21.

В 1925 г. обязательность найма рабочей силы через органы НКТ была 
отменена. Все заключаемые с работодателями сделки по найму трудя-
щихся подлежали лишь обязательной последующей регистрации в по-
среднических органах22.

 В целях ускорения подготовки и обучения необходимой для промыш-
ленности квалифицированной рабочей силы постановлением ЦК ВКП (б)
от 11 марта 1926 г. «О подготовке и обучении рабочей силы»23 было пред-
усмотрено проведение ряда мероприятий, в том числе подготовка ква-
лифицированной рабочей силы с учетом потребностей конкретных пред-

18 Известия Народного комиссариата труда. 1924. № 25–26. 
19 См.: Мохов З. Наш опыт в области подбора и подготовки рабочей силы // 

Вопросы труда. 1925. № 5/6. С. 22 ; Стряпихина А. А. Биржи труда и особенности 
трудоустройства в СССР в 1920-е гг. // Ученые записки Новгородского гос. ун-та 
имени Ярослава Мудрого. 2018. № 6(18). С. 2.

20 См.: Стряпихина А. А. Указ. соч. С. 2 ; Бахусов А. Итоги совещания работ-
ников бирж труда // Вопросы труда. 1924. № 11. С. 27.

21 Шмидт В. Доклад на VI съезде профессиональных союзов СССР // Вопросы 
труда. 1924. № 11. С. 12.

22 См.: Хроника отдела рынка труда // Вопросы труда. 1925. № 1. С. 155.
23 Решения партии и правительства по хозяйственным вопросам. М., 1967. 

Т. 1. С. 512–514.
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приятий; предусматривались различные формы обучения и, наряду с 
фабрично-заводскими краткосрочными курсами, бригадное и индивиду-
альное ученичество на производстве, переквалификация безработных и 
т. д. 

Позднее в  резолюции XV конференции ВКП(б) от 3 ноября 1926 г. 
«О хозяйственном положении страны и задачах партии» отмечалось, что 
«последние годы характеризуются бурным ростом количества занятых 
рабочих»24. Наряду с этим конференция отмечала ухудшение качества 
работы в связи с вовлечением значительных кадров малоквалифициро-
ванных рабочих, нерациональным использованием рабочей силы, осла-
блением трудовой дисциплины. На конференции были также озвучены 
меры, направленные на снижение роста числа безработных из-за при-
бывшего в города сельского населения: «…во-первых, такие мероприятия 
в самом сельском хозяйстве, которые увеличили бы его потребность в ра-
бочей силе (помощь деревенской бедноте, усиление трудоемких культур, 
интенсификация сельского хозяйства, коллективизация его, переселение 
и т. п.) и, во-вторых, развитие индустрии, одновременно с этим должны 
были быть приняты немедленные меры по расширению общественных 
работ, упорядочению в помощи безработным, найма и увольнения рабо-
чих и организации бирж труда»25.

Однако сокращение государственного вмешательства в дело регули-
рования рынка труда ставило под сомнение осуществление намеченных 
планов промышленного развития. И вновь возникла острая необходи-
мость усиления государственного контроля в области привлечения и рас-
пределения рабочих кадров. 

В постановлении ЦИК и СНК СССР от 4 марта 1927 г. «О мерах по 
регулированию рынка труда»26, в частности, указывалось, что «набор 
массовой и групповой рабочей силы должен производиться всеми госу-
дарственными, общественными и частными учреждениями и предприя-
тиями не иначе как на основании заблаговременно заключенных ими с 
Наркомтрудом СССР, Наркомтрудом союзных республик и их местными 
органами специальных соглашений»27.

Постановлением СНК СССР от 11 апреля 1927 г. «О мероприятиях по 
регулированию вербовочных операций»28 предусматривалось, что если 
набор рабочих производится непосредственно хозорганом, то должны 
быть определены районы, срок вербовки, количественный набор рабо-
чих. Этот нормативный акт обязывал органы труда осуществлять пла-
нирование районов найма и вербовку рабочих по соглашению с хозорга-
ном. Однако органы труда не располагали необходимым вербовочным 

24 Там же. С. 551.
25 Там же. С. 552–553.
26 СУ СССР. 1927. № 13. С. 132.
27 См.: Фофанова Н. П. Указ. соч. 
28 Решение партии и правительства по хозяйственным вопросам. М., 1967. 

Т. 2. С. 648–650.
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аппаратом. Вся работа по вербовке проводилась вербовщиками хозорга-
нов при плохом планировании районов. Отсутствие единых расценок на 
однородные работы приводило к межведомственной конкуренции и сры-
вало наём рабочих29.

Несмотря на усилия государства в деле обеспечения занятости в 
1926–1928 гг. возможность трудоустройства безработных была всё еще 
ограничена, так как новое промышленное строительство в эти годы было 
небольшим. Число фабрично-заводских предприятий увеличилось всего 
на 384 (с 8516 в 1926 г. до 8900 в 1928 г.)30. Проблема решалась путем пре-
доставления соответствующих мер социальной поддержки безработным: 
организации общественных работ31, выплаты пособия по безработице32, 
оказании иной помощи33.

Говоря об общественных работах, следует упомянуть, что подход к их 
организации и финансированию в разные годы нэпа был неоднознач-
ным.

В 1921–1923 гг. организация общественных работ происходила сти-
хийно, что объяснялось недостатком денежных средств, поскольку их ор-
ганизация  осуществлялась и финансировалась хозяйственными органа-
ми, которые проводили эти работы.

Как отмечено в литературе, в этот период общественные работы про-
водились в Симферопольском, Севастопольском, Донском, Феодосий-
ском, Ялтинском, Евпаторийском, Керченском округах. 

Такая мера поддержки безработных активно применялась в Ленин-
граде, Москве, Минске, а также в Витебской, Самарской, Тверской, Пол-
тавской, Одесской, Николаевской губерниях34. 

В общей сложности в 1922–1923 гг. на организацию общественных 
работ было отпущено 1 млн 200 тыс. рублей золотом35.

29 См.: Фофанова Н. П. Указ. соч.
30 Статистика труда. 1928. № 7. С. 1.
31 О порядке организации и проведения общественных работ : инструкция 

НКТ РСФСР от 2 марта 1927 г. // Известия НКТ СССР. 1927. № 21.
32 Пособие для безработных квалифицированных рабочих и работников ум-

ственного труда (имевших среднее и высшее образование) было установлено на VII 
съезде профсоюзов (1927 г.) в размере 33 % от средней заработной платы в данной 
местности; для полуквалифицированных рабочих – 25 %; неквалифицированных – 
20 %. Квалифицированным рабочим пособие выдавалось в течение 9 месяцев, 
остальным категориям безработных – в течение 7 месяцев. Особо нуждавшиеся без-
работные получали бесплатные обеды. В 1922 г. в некоторых местах безработным 
выдавался месячный паек. В 1926–1930 гг. пособие по безработице получили 2473 
тыс. человек (подробно см.: Сычева А. С. Как была ликвидирована безработица в 
СССР // Вопросы истории. 1967. № 2. С. 3 ; Труд в СССР. М., 1930. С. 71).

33 Об обеспечении безработных : декрет СНК от 3 октября 1921 г. // СУ РСФСР. 
1921. № 68. Ст. 536 ; О предприятиях и коллективах, организуемых комитетами 
бирж труда для оказания трудовой помощи безработным : постановление ВЦИК 
и Совнаркома РСФСР от 23 марта 1923 г. // Там же. 1923. № 11. Ст. 56.

34 См.: Исаев А. Безработица  в СССР и борьба с ней за период 1917–1924 гг. 
М., 1924. С. 60.

35 См.: Там же. С. 63.
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В последующие годы усилилось государственное финансирование об-

щественных работ, которое  уже составляло ежегодно 12–15 млн рублей36.
Основные виды общественных работ предусматривали очистку и 

ремонт улиц, устройство парков и т. д. В 1928–1929 гг. хозяйственные 
планы ряда отраслей промышленности предусматривали очистку тер-
риторий заводов, сортировку металлолома с тем, чтобы занять подобной 
работой часть безработных37.

На общественных работах безработный зарабатывал в среднем за 
один день, например в Москве, 1 руб. 50 коп., в Ленинграде – 1 руб. 
25 коп.38

К 1928 г. появилась возможность перейти к твердому перспективному 
планированию распределения рабочей силы. 

Удельный вес социалистического сектора к 1928 г. составлял в ва-
ловой продукции промышленности 82,4 %; в розничном товарообороте 
торговых предприятий – 76,4 %; в фабрично-заводской промышленно-
сти в 1925–1926 гг. – 2678 тыс. рабочих, в 1926–1927 гг. – 2838 тыс., в 
1927–1928 гг. – 3033 тыс. и в 1928–1929 гг. – 3266 тыс. Таким образом, в 
1926–1928 гг. происходил постоянный рост числа рабочих. По предвари-
тельным подсчетам госплана, число безработных должно было снизиться 
за пятилетие (1927–1928 – 1932–1933 гг.) с 1,1 млн человек до 800 тыс. 
Оптимальный вариант плана сводил этот остаток примерно до 400 тыс. 
человек. Но такое планирование не могло быть всеобъемлющим, так как 
удельный вес социалистического сектора в сельском хозяйстве был еще 
невелик39.

В последние годы нэпа усилилась атака государства на частную и ин-
дивидуально-трудовую инициативу. Уже к 1928 г. число частных про-
мышленных предприятий сократилось почти вдвое. В основном это ка-
салось частных пекарен, разного рода мастерских, кондитерских и т. п. 
В это же время число частных магазинов и лавок сократилось на 40 % 
и продолжало сокращаться. Удельный вес торговли в совокупном торго-
во-посредническом обороте СССР в 1928–1929 гг. упал вдвое40.

В свою очередь, резолюция по развитию нового «индустриального» 
типа здравоохранения не оставила места частной практике. Частный 
медицинский сектор, по официальной статистике того времени41, посте-
пенно ликвидировался, переходя в «тень», сохраняя легальные позиции 
лишь в сфере зубопротезирования42.

36 Народное хозяйство СССР. Статистический сборник. 1956. С. 31.
37 См.: Сычева А. С. Указ. соч. С. 30.
38 См.: Гиндин Я. И. Регулирование рынка труда и борьба с безработицей // 

Вопросы труда. 1928. С. 132.
39 См.: Там же С. 32.
40 См.: Демчик Е. В. Частный капитал в городах Сибири в 20-е годы : от воз-

рождения к ликвидации. Барнаул, 1998. С. 180–181.
41 Статистический обзор состояния здравоохранения и заболеваемость зараз-

ными болезнями в РСФСР в 1927 г. М. ; Л., 1931.
42 См.: Семенова Т. А. Указ. соч. С. 72.
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К концу периода нэпа в плановое и организованное русло вводилось 

все перемещение трудовых резервов из деревни в промышленность. С по-
бедой социалистического сектора как в промышленности, так и в сель-
ском хозяйстве планомерное распределение рабочей силы стало основ-
ной формой трудоустройства рабочих и служащих. Биржи труда были 
реорганизованы  в управления кадров, на которые возлагалось плановое 
распределение рабочих, а также планирование и контроль за подготов-
кой рабочих кадров.

Таким образом, переход к нэпу (при обозначении государством вре-
менных компромиссов – пределов допущения частной экономической 
инициативы, которые четко регламентировало действующее в то время 
законодательство) стал важнейшим стимулом в развитии сферы обслу-
живания, торговли, общественного питания и т. д.

 Позитивные начала, заложенные в принятом в 1922 г. КЗоТ и иных 
актах, регулирующих сферу занятости, отвечали кардинальным пере-
менам в правовой, политической и экономической политике советской 
России и, несомненно, оказали влияние на законодательство Российской 
Федерации  в период развития рыночных отношений 1990–2000-х гг. 

Так, поворотным  в деле регулирования трудового рынка стало введе-
ние практики заключения трудовых договоров при устройстве на работу, 
устанавливавших конкретные условия найма. Обязательной мерой яви-
лось требование для владельцев малых производственных предприятий 
соблюдать нормы трудового законодательства под угрозой конфискации 
собственности по решению суда на основании особых постановлений 
СНК. 

В целях осуществления правильного подбора работников предусма-
тривалось практическое испытание безработных в тех случаях, когда 
профессия и специальность не могли быть в достаточной степени под-
тверждены документальными данными. Гражданам, прошедшим прак-
тическое испытание, выдавалось на руки удостоверение о проделанной 
работе. И здесь, как представляется, явно прослеживается преемствен-
ность разработки и продвижения современной концепции оценивания 
квалификаций работников, закрепленной в ныне действующем россий-
ском законодательстве.

Сейчас под независимую оценку квалификации подпадают работни-
ки или лица, претендующие на осуществление определенной деятельно-
сти (соискатели).

Независимая оценка квалификации проходит в форме профессио-
нального экзамена, который можно сдать в специальных центрах оценки 
квалификации (ч. 1 ст. 4 Закона № 238-ФЗ43), пройдя при этом доволь-
но сложную процедуру и не во всех случаях безвозмездно. Принимая во 
внимание позитивный исторический опыт, представляется целесообраз-
ным на законодательном уровне закрепить создание в территориальных 

43 О независимой оценке квалификации : федер. закон от 3 июля 2016 г. 
№ 238-ФЗ // Рос. газета. 2016. 6 июня.



Теория и история государства и права

97

О
. Ю

. П
а
вло

вска
я. П

р
а
во

вы
е м

еха
низм

ы
 р

егулир
о
ва

ния...
органах службы занятости подразделений в составе соответствующих 
специалистов, в компетенцию которых входило бы проведение оценки 
квалификации граждан, претендующих на вакантную должность по на-
правлению территориальных отделений службы занятости в случаях:

1) если квалификация  лиц, обратившихся в службу занятости в це-
лях поиска подходящей работы и претендующих на свободную вакансию 
по соответствующей должности (специальности), не в достаточной степе-
ни подтверждена документальными данными;

2) по инициативе потенциального работодателя или соискателя, при 
наличии у последнего документального подтверждения имеющейся у 
него квалификации, однако не в полной мере  соответствующей требова-
ниям профессионального стандарта.

Полагаем, что включение указанных положений в действующее зако-
нодательство (ч. 1 ст. 4 Закона № 238-ФЗ, ст. 195 ТК РФ) позволит:

– оптимизировать работу отделений службы занятости;
– избежать необоснованных отказов гражданам  в трудоустройстве со 

стороны потенциальных работодателей;
– сделать эту услугу безвозмездной для соискателей.
Для периода нэпа характерна неоднократная корректировка  поли-

тических решений в сфере регулирования рынка труда: от обязательно-
го трудоустройства через биржевую сеть до отмены и последующего воз-
обновления указанной процедуры. Это было обусловлено объективной 
необходимостью в силу ряда причин, вызванных потребностью обеспе-
чения справедливости при трудоустройстве, ростом безработицы, пере-
загруженности работой бирж труда, а также отсутствием на начальном 
этапе отлаженного механизма подбора работников высокой квалифи-
кации. Несмотря на отдельные недостатки, оперативность в принятии 
решений и приобретенный в непростых условиях опыт по привлечению 
рабочей силы позволил государству создать и подготовить необходимые 
трудовые ресурсы для последующего этапа – проведения индустриали-
зации страны. 

Этому способствовала также практика обучения (переквалификации) 
безработных по недостающим специальностям для своевременного обе-
спечения новых строительных и хозяйственных объектов рабочими ка-
драми. Такой опыт, по нашему мнению, представляет особую ценность 
в плане преемственности и использования в современных условиях в 
рамках региональных программ содействия занятости. Особенно важна 
практика подготовка квалифицированной рабочей силы с учетом потреб-
ностей конкретных предприятий и организаций.

Опыт организации и финансирования общественных работ как мера 
содействия занятости, равно как и практика выплаты пособия по безра-
ботице как вид материальной поддержки безработных граждан, не поте-
ряли актуальности, найдя отражение в нормах ныне действующего зако-
нодательства.
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ТЕОРИЯ СУВЕРЕНИТЕТА ЖАНА БОДЕНА 
КАК ПОЛИТИКО-ФИЛОСОФСКОЕ ОБОСНОВАНИЕ КОНЦЕПЦИИ 
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Аннотация: рассматривается теория суверенитета Жана Бодена, послу-
жившая политико-философским обоснованием концепции национальных 
государств. В своих работах «Шесть книг о государстве», «Метод легкого 
познания истории» Боден сформулировал и подробно разработал поня-
тие «суверенитет». Им были определены основные признаки и характе-
ристики данного понятия, Боден подчеркивал также важность наличия 
«суверенной власти» в государстве, которая является залогом успешного 
и процветающего государства. Определяя власть правителя государства 
как абсолютную и полную, Боден выше этой власти ставит только Бо-
жественные законы и законы природы, которым должны подчиняться все 
государи в мире. Автором делается вывод о соотношении теории сувере-
нитета Жана Бодена с идеологией национальных государств, предполага-
ющей наличие независимой и самостоятельной государственной власти 
как во внешней, так и во внутренней политике, за что собственно и вы-
ступает Боден в своей теории суверенитета.
Ключевые слова: суверенитет, Жан Боден, национальное государство, 
абсолютная власть, признаки суверенитета.

Abstract: this article examines the theory of sovereignty of Jean Bodin, which 
served as a political and philosophical justifi cation for the concept of nation 
states. In his works «The Six Books of the Republic», «Method for the Easy Com-
prehension of History», Bodin formulated and developed in detail the concept of 
«sovereignty». He identifi ed the main features and characteristics of this concept; 
Bodin also emphasized the importance of having «sovereign power» in the state, 
which is the key to a successful and prosperous state. Defi ning the power of the 
ruler of the state as absolute and complete, Bodin puts above this power only the 
Divine laws and laws of nature, to which all the sovereigns in the world must 
obey. The author draws a conclusion about the correlation between Jean Bodin's 
theory of sovereignty and the ideology of nation-states, which presupposes the 
existence of independent and independent state power, both in foreign and do-
mestic policy, for which Bodin actually stands in his theory of sovereignty.
Key words: sovereignty, Jean Bodin, nation state, absolute power, characteris-
tics of sovereignty.

Становлению национальных государств, которое активно началось 
после окончания Тридцатилетней войны (1618–1648) и заключения Вест-
фальского мира (1648), предшествовало возникновение и развитие самой 
идеи, понятия, сущности и признаков национальных государств. Одним 
из идеологов данной концепции, бесспорно, является Жан Боден (1530–

© Силина Е. В., 2021
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1596), который в своих работах, таких как «Шесть книг о государстве» 
(1576), «Метод легкого познания истории» (1566), формулирует понятие 
«суверенитет», его основные характеристики, придает огромное значение 
наличию «суверенной власти» в государстве.

Несмотря на то что данный вопрос рассматривался его предшествен-
никами, Ж. Боден утверждает, что никто из политических философов 
не дал точного определения суверенитета. Сам же Боден определяет су-
веренитет как «верховную власть», обращаясь, однако, к терминологии 
своих предшественников. Он употребляет следующее понятие: summum 
imperium (лат. высшее командование, власть). Summum imperium – тер-
мин, использовавшийся в римском праве. В Риме власть магистратов 
делилась на imperium (высшая) и potestas (общая), а диктатор обладал 
summum imperium (высшая власть), которая помимо прочего включала 
право приговаривать к смертной казни, и в дальнейшем это решение 
нельзя было обжаловать1.

По мнению французского философа, историка Пьера Менара, теория 
суверенитета Ж. Бодена полностью происходит из римского права. Как 
довод к данному аргументу Менар указывает на то, что Ж. Боден исполь-
зует латинский принцип imperium, на котором и построена его теория 
о свободной воле государя2. Стоит отметить, что не все ученые разделя-
ют убеждение П. Менара о приверженности Ж. Бодена римскому праву. 
М. Глимор, Р. Мунье считают, что хотя Ж. Боден и использует термин 
«imperium», тем не менее, перечисляя характеристики суверенитета, он 
не приводит в качестве источников такие «памятники римского права», 
как Законы XII таблиц, Дигесты Юстиниана, поэтому об абсолютной 
приверженности его к римскому праву говорить нельзя3.

По мнению Ж. Бодена, государство берет свое начало от семьи, неболь-
шой первоначальной ячейки общества, которая постепенно, со временем 
размножается и распространяется все больше, образуя в конечном счете 
государство. Идею происхождения государства от семьи нельзя назвать 
абсолютно новой. В патриархальной теории происхождения государства 
именно семья выступает в качестве основы для дальнейшего появления 
государства. Этой теории в свое время придерживались Аристотель, Кон-
фуций Михайловский и др.4

Второй вариант: становление государства осуществляется посред-
ством обирания изначально разрозненного народа, возможно также об-
разование государства из колонии. Это то, что пишет Ж. Боден об учреж-
дении государства, а само государство он определяет как осуществление 

1 См.: Баязитова Г. И., Митюрева Д. С. В преддверии рождения государства : 
язык, право и философия в политической теории Жана Бодена. Тюмень, 2012.

2 См.: Menard P. L’ essor de la philosophie politique au XVI siècle. P., 1977. 
P. 492. URL: https://archive.org/details/lessordelaphilos0000mens/ (дата обращения: 
20.02.2021).

3 См.: Beaulac S. The Social Pover of Bodin’s “Sovereignty” and International Law //
Melbourne Journal of International Law. 2017. Vol. 5. P. 48–54.

4 Политология : хрестоматия / сост. М. А. Василиск, М. С. Вершинин. М., 2000.
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суверенной властью справедливого управления многими семьями и 
тем, что находится в их общем владении. Ж. Боден пишет не просто об 
управлении кем-то государством, например монархом или даже пред-
положим – парламентом; он акцентирует внимание на том, что государ-
ство управляется непосредственно суверенной властью, следовательно, 
властью независимой, неограниченной. Наличие данной суверенной 
власти является для Ж. Бодена определяющим признаком государства. 
Однако стоит обратить внимание и на то, что управление государством, 
по мнению Ж. Бодена, должно осуществляться на основе справедливо-
сти. Именно справедливое управление государством он называет глав-
ной целью, все это должно быть направленно на достижение высшего 
блага отдельного человека, что идентично высшему благу государства. 
Все государства учреждаются либо по принуждению сильнейших, либо 
на основе соглашения одних людей добровольно передать в распоряже-
ние других людей свою свободу. По мнению Ж. Бодена, единственно, что 
может стоять над суверенной властью, чему должен подчиняться любой 
правитель – это законы Бога и природы. Божественные законы должны 
соблюдать и чтить правители во всем мире, они не должны идти против 
божественных установлений, которые по определению выше их земного 
суверенитета. Но во всем остальном суверенитет не может иметь никаких 
ограничений. Если суверенитет государя основывается на каких-то усло-
виях или обязательствах, тогда он попросту таковым считаться не может. 
Подчинение законам Бога и природы не наносит никакого ущерба суве-
ренитету государя, это, наоборот, является его обязанностью, в то время 
как подчинение повелениям других людей наносит существенный урон 
суверенитету, что является недопустимым. По мнению Ж. Бодена, не сто-
ит удивляться тому, что добродетельных государей мало, поскольку таких 
людей вообще мало, и из их числа правители избираются крайне редко. 
Факт существования в мире хороших государей Ж. Боден называет как 
«великое диво» или «чудо». В своей работе «Шесть книг о государстве» он 
говорит также о необходимости наличия частной собственности у граж-
дан государства и критикует Платона  и его идею общей собственности5.

В десятой главе первой книги о государстве Ж. Боден перечисляет 
пять основных признаков суверенитета, которые он называет «истинны-
ми отличиями суверенитета»:

1. Назначение магистратов и определение их обязанностей и полно-
мочий.

2. Принятие, отмена и обнародование законов.
3. Объявление войны и заключение мира.
4. Высшая судебная инстанция как для магистратов, так и для граж-

дан.
5. Право помилования.
Он подробно поясняет значение и сущность каждого признака. 

5 См.: Bodin J. Les six livres de la Republique. URL: http://gallica.bnf.fr/
ark:/121448/btv1b86268103/ (дата обращения: 16.02.2021).
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Рассматривая первый признак, приведем один интересный пример. 

В своей книге «Метод легкого познания истории» Ж. Боден рассуждает 
на тему, должны ли иметь  магистраты так называемое gladii potestas 
(право меча) или же это является исключительной прерогативой госу-
даря. Право меча, по Бодену, – это право на жизнь и смерть своих под-
данных в случае необходимости. В качестве примера он приводит спор 
юрисконсульта Ацо и Лотаря. Ацо выступает за возможность магистра-
тов обладать правом меча, а Лотарь против. В данном случае Ж. Боден 
полностью поддерживает Лотаря, хотя и отмечает, что все-таки большин-
ство ученых-правоведов будут согласны с мнением Ацо6. Данный пример 
можно отнести не только к первому признаку, но и к четвертому, где гово-
рится о том, что именно государь является высшей судебной инстанцией 
как для самих магистратов, так и для граждан, т. е. именно правитель 
будет решать окончательную судьбу своих подданных, а не магистрат. 
Магистраты подчиняются государю, который возглавляет данную иерар-
хическую цепочку.

Второй признак касается принятия и отмены законов, и этим правом 
снова обладает только лишь суверенный правитель, здесь можно видеть 
явное проявление «абсолютной власти», сторонником которой выступал 
Ж. Боден. Законы в государстве не принимаются с согласия Сената или 
какого-либо другого государственного органа, принятие законов осущест-
вляется правителем единолично и по своему усмотрению. Конечно, с со-
временным порядком принятия законов идея, предложенная Ж. Боде-
ном, ничего  общего не имеет.

Третий признак – объявление войны и заключение мира – связан с 
военной безопасностью страны и защитой ее от внешних врагов. При-
знак, по мнению Ж. Бодена, важный, так как принятие данных решений 
может повлечь за собой разрушение или, наоборот, защиту и процвета-
ние государства.

Четвертый признак касается высшей судебной инстанции, т. е. ма-
гистраты наделены полномочиями по осуществлению правосудия (хотя 
опять же этими полномочиями их наделил именно суверенный прави-
тель), но они действуют исключительно в рамках закона (который был 
принят государем) и не имеют права толковать и интерпретировать его 
по-своему, в то время как сам правитель может изменить закон и скор-
ректировать судебное решение по своему усмотрению. 

Пятым признаком суверенитета является право помилования. Ж. Бо-
ден пишет: «Это наиболее высокий признак суверенитета, присущий Ве-
личию». Проводя параллель с современностью в соответствии со ст. 89 
Конституции РФ, право помилования осужденных лиц принадлежит 
Президенту РФ, такой же порядок предусмотрен и в большинстве зару-
бежных стран, например США, Франции, Германии и др.

6 См.: Боден Ж. Метод легкого познания истории / под ред. М. С. Бобковой. М., 
2000.
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«Суверенитет – это абсолютная и постоянная власть…», – пишет 

Ж. Боден в «Шести книгах о государстве»7. Постоянство власти означает, 
что она не должна быть ограничена никакими временными промежут-
ками. Ж. Боден считает, что государь должен править непосредственно с 
момента вступления в должность и до своей естественной смерти. К это-
му же вопросу можно отнести и его рассуждения по поводу регентов и их 
полномочий. В 1407 г. королем Франции Карлом VI был опубликован 
приказ, касающийся регентства, из которого следовало, что регент хотя и 
получает определенные полномочия, но королевским авторитетом он все 
же не располагает, так как он (авторитет) неотделим от короля. Боден 
полагает, что регент не является носителем суверенитета, он становится 
лишь временно исполняющим обязанности того, кому поистине принад-
лежит верховная власть. О такой характеристике, как абсолютность, мы 
говорили выше, когда речь шла о признаках8.

Что же касается форм правления, то Ж. Боден выделяет всего лишь 
три формы: демократию, аристократию и монархию, которые различа-
ются принадлежностью суверенной власти. При демократии суверенной 
властью обладает большая часть граждан, при аристократии – меньшая 
часть, а при монархии власть принадлежит одному лицу. К демократии 
и аристократии Ж. Боден относится отрицательно. Лучшей формой прав-
ления, по его мнению, является монархия, так как она прямо отвечает 
природе суверенной власти: ее единству и неделимости.

Политико-философское обоснование концепции национальных госу-
дарств, наряду с Ж. Боденом, было также дано итальянским философ-
ским и политическим деятелем Николо Макиавелли, который создал та-
кие произведения, как «Государь» (1513), «Рассуждения о первой декаде 
Тита Ливия» (1516). В этих работах он пишет о сильном и независимом 
государстве, разделении светской и религиозной мысли, а также о важно-
сти патриотизма и др.9 Тем не менее в своих работах Ж. Боден подверга-
ет критике Н. Макиавелли. Говоря о необходимости наличия у государя 
постоянной и абсолютной власти, называя его «верховным правителем», 
Ж. Боден все же ставит над ним Божественные законы и законы приро-
ды, которые каждый правитель, каким бы великим он ни был, обязан 
соблюдать. Ж. Боден, критикуя Н. Макиавелли, пишет в предисловии к 
«Шести книгам о государстве», что «…по Макиавелли, существует всего 
лишь два основания Республик: безбожие и несправедливость. Порица-
ние религии и возвеличивание государства и тиранических правителей, 
освобожденных от любых моральных принципов». Образ идеального 
правителя, описанный Н. Макиавелли  в «Государе», представляется 
Ж. Бодену полной противоположностью его собственного представления 
о государе. Хотя взгляды Ж. Бодена  и Н. Макиавелли на то, каким долж-

7 См.: Bodin J. Les six livres de la Republique. URL: http://gallica.bnf.fr/
ark:/121448/btv1b86268103/ (дата обращения: 16.02.2021).

8 См.: Andrew E. Jean Bodin on Sovereignty // Political Theory. 2021. Vol. 2. 
P. 126–133.

9 См.: Макиавелли Н. Государь. М., 2019.
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но быть идеальное государство и его правитель, по заявлениям самого 
Ж. Бодена, кардинально различались, тем не менее оба философа явля-
ются идеологами концепции национальных государств10.

Таким образом, по Ж. Бодену, суверенитет – абсолютная и постоян-
ная власть в одной республике. Правитель, обладающий суверенитетом, 
принимает и отменяет законы, объявляет войну и заключает мир, яв-
ляется высшей судебной инстанцией для всех магистратов и граждан, 
имеет право карать и миловать, назначает магистратов и определяет их 
служебные обязанности. Сам государь не подчиняется ничьей воле, он не 
ограничен никакими законами, он не сменяем, правит с момента всту-
пления в должность и до своей естественной смерти. Единственное, что 
он должен неукоснительно соблюдать и чтить – это Божественные зако-
ны и законы природы. Теория суверенитета Ж. Бодена является поли-
тико-философским обоснованием концепции национальных государств, 
ведь национальное государство предполагает наличие независимой и са-
мостоятельной государственной власти не только во внутренней, но и во 
внешней политике. В своей теории суверенитета Ж. Боден говорит имен-
но о такой власти. По его мнению, если происходит вмешательство в дела 
правителя, принимаемые им решения, то такая власть «суверенной» не 
является вовсе. Ж. Боден выступает за сильную, независимую власть.
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ПОДХОДЫ К ПОНИМАНИЮ ПРИРОДЫ ОТВЕТСТВЕННОСТИ
ЗА НЕНАДЛЕЖАЩЕЕ ВЕДЕНИЕ ПЕРЕГОВОРОВ
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Аннотация: анализируются результаты реформы гражданского зако-
нодательства в России, касающиеся легализации ответственности за 
недобросовестное ведение переговоров о заключении гражданско-правовых 
договоров. Главным вопросом, имеющим как теоретическое, так и прак-
тическое значение, является правовая природа такой ответственности –
договорная или деликтная. От решения указанного вопроса зависит, ка-
кими нормами и принципами необходимо руководствоваться при привле-
чении недобросовестного лица к ответственности, как будет распреде-
ляться бремя доказывания при судебных спорах. Поскольку основанием для 
ответственности является недобросовестность, следует определить со-
отношение института преддоговорной ответственности со злоупотре-
блением гражданскими правами.
Ключевые слова: переговоры о заключении договора, договорная ответ-
ственность, деликтная ответственность, злоупотребление правом при 
ведении переговоров.

Abstract: t he article analyzes the results of the reform of civil legislation in 
Russia, concerning the legalization of liability for unfair negotiation on the 
conclusion of civil contracts. The main issue of both theoretical and practical 
importance is the legal nature of such liability - contractual or tort. I t depends 
on the solution of this issue, what norms and principles must be followed when 
bringing an unscrupulous person to justice, how the burden of proof will be 
distributed in litigation. Since the basis for liability is bad faith, it is necessary 
to determine the ratio of the institution of pre-contractual liability with the abuse 
of civil rights.
Key words: n egotiations on the conclusion of an agreement, contractual liability, 
tort liability, abuse of the right during negotiations.

Закрепление в Гражданском кодексе РФ прямой нормы ст. 434.1 с 
ее правилом о праве требовать возмещения убытков с участника перего-
ворного процесса, допустившего ненадлежащее их проведение, вывело 
научную дискуссию на принципиально новый уровень1 – потребовало 
не просто поразмышлять о месте преддоговорной ответственности среди 
традиционных видов гражданско-правовой ответственности, но соеди-

1 См.: Гницевич К. В. Преддоговорная ответственность в российском граждан-
ском праве (culpa in contrahendo) // Вестник ВАС РФ. 2009. № 3 ; Кучер А. Н. Те-
ория и практика преддоговорного этапа. М., 2005 ; Овчинникова К. Д. Преддого-
ворная ответственность // Законодательство. 2004. № 3–4.

© Поротикова О. А., 2021
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нить данные рассуждения и аргументы с реальными нуждами правопри-
менителя. 

 Обсуждение места преддоговорной ответственности в традиционном 
двуполярном представлении российских цивилистов о ее видах носит не 
только теоретический, но и прикладной характер, поскольку от ответа 
на вопрос о правовой природе преддоговорной ответственности зависят 
нормы и презумпции, которые следует применять судам. 

Доктрина преддоговорной ответственности или ответственности 
за недобросовестное поведение в переговорах, именуемая culpa in 
contrahendo (вина в переговорах), в более или менее завершенном виде 
была сформулирована в Германии в 1861 г. Р. Иерингом2. Впоследствии 
она была апробирована судебной практикой, распространилась на сосед-
ние государства, была воспринята в международной торговле в качестве 
обычного правила и только в начале двухтысячных годов, наконец, полу-
чила закрепление в нескольких нормах Германского гражданского уло-
жения. 

Французские суды, так же как и немецкие, имели опыт в практиче-
ском применении мер к недобросовестным переговорщикам, в частности 
об этом не раз говорил Кассационный суд Франции, но только с 2016 г. 
преддоговорная ответственность через призму принципа добросовестно-
сти находит легальное выражение во Французском Гражданском кодек-
се и продолжает реформироваться в 2018 г.

Таким образом, российская реформа норм договорного права 2015 г. 
в ходе которой в ГК РФ появилась специальная норма о переговорах при 
заключении договора с правилами о возможном привлечении к ответ-
ственности контрагентов за ненадлежащее их проведение, оказалась ча-
стью, в определенном смысле, общей европейской тенденции легализа-
ции доктрины culpa in contrahendo. 

При этом так же, как во Франции и Германии, в Российской Федера-
ции (а до ее появления и в СССР) судам приходилось задаваться вопро-
сом о рисках неблагоприятных последствий при ведении переговоров о 
заключении договоров и о возможности их перераспределения в пользу 
недобросовестной стороны, но в отсутствие нормативного закрепления 
выводам суда не на что было опереться. Ученые также не оставались в 
стороне от этой волнующей проблематики, пытались обосновать теорию 
«организационных» правоотношений, на основе которой допустить воз-
можность применения универсальной меры гражданско-правовой ответ-
ственности, какой являлось возмещение убытков к переговорным нару-
шителям. 

Позиции ученых о природе преддоговорной ответственности можно 
сгруппировать следующим образом:

2 См., например: Жужжалов М. Б. Учение Р. фон Иеринга о преддоговорной 
ответственности : влияние на современность и возможности по применению в бу-
дущем (комментарий к русскому переводу работы «Culpa in contrahendo, или Воз-
мещение убытков при недействительности или незаключенности договоров») //
Вестник гражданского права. 2013. № 3. С. 267–311.
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1. Преддоговорная ответственность – разновидность внедоговорной 

ответственности за причинение вреда (деликтной ответственности). 
Аргументы в пользу данной точки зрения следующие: партнеры по 

переговорам только собираются заключить договор, а до этого они  не 
состоят в договорных правоотношениях; нарушается обязанность до-
бросовестного поведения в переговорах, установленная в законе, а не в 
договоре между сторонами; стороны не  могут своим соглашением огра-
ничить ответственность за недобросовестные действия в переговорах; по-
становление Пленума ВС РФ3 в п. 19 указывает на допустимость приме-
нения норм главы 59 ГК РФ к отношениям, связанным с причинением 
вреда недобросовестным поведением при проведении переговоров.

Этого подхода придерживаются А. Г. Карапетов4, Н. В. Тололаева5 и 
другие известные юристы, а также не последнюю роль в этом сыграл упо-
мянутый выше п. 19 постановления Пленума ВС РФ, который толкует 
п. 8 ст. 434.1 ГК РФ, устанавливающий, что правила данной статьи не 
исключают применения к преддоговорным отношениям правил главы 59 
ГК РФ о деликтах.

При этом остается открытым вопрос о том, как нужно понимать фразу 
закона «не исключают применения». Означает ли она, что всякое причи-
нение вреда в рамках переговоров об установлении в будущем договор-
ных обязательств с необходимостью потребует применения деликтных 
норм? Или же речь идет о субсидиарном применении главы 59 ГК РФ 
только в определенных случаях, когда обнаружатся признаки деликта в 
поведении переговорщика? Последний подход к толкованию п. 8 ст. 434.1 
ГК РФ предлагает В. В. Витрянский, который полагает, что глава 59 ГК 
РФ применима к преддоговорным отношениям лишь в тех случаях, ког-
да у одного из контрагентов будут выявлены действия, направленные на 
причинение вреда другой стороне в переговорах6.

В любом случае представляется, что п. 8 ст. 434.1 ГК РФ в его бук-
вальном прочтении не может рассматриваться основным аргументом в 
пользу деликтной природы преддоговорной ответственности, но может 
оцениваться в качестве такового в системе с другими доводами «за» вне-
договорную модель. 

2. Преддоговорная ответственность – разновидность договорной от-
ветственности. Во-первых, речь идет о правоотношении, которое возни-

3 О применении судами некоторых положений Гражданского кодекса Россий-
ской Федерации об ответственности за нарушение обязательств : постановление 
Пленума Верховного Суда РФ от 24 марта 2016 г. № 7. Доступ из справ.-правовой 
системы «КонсультантПлюс».

4 См.: Карапетов А. Г. Преддоговорная ответственность : комментарий к но-
вой статье 434.1 ГК РФ. Доступ из справ.-правовой системы «КонсультантПлюс».

5 См.: Тололаева Н. В. Ответственность за недобросовестное ведение перегово-
ров // Судья. 2016. № 10. С. 34–39. 

6 См.: Витрянский В. В. Судебное толкование некоторых новелл об исполне-
нии обязательств и ответственности за их нарушение // Хозяйство и право. 2017. 
№ 3. С. 3–48.
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кает из письменного или устного соглашения о переговорах, поскольку 
переговоры о заключении будущего договора основаны на добровольно-
сти и осознанности, в них не получится участвовать случайно или не-
осторожно. Во-вторых, переговорное правоотношение возникает между 
заранее определенными лицами, а не между потенциально любым и не-
известным причинителем и потерпевшим, т. е. не в абсолютной, а в отно-
сительной модели отношений. Заключенный впоследствии договор будет 
(или может) распространять свое действие и на преддоговорную стадию, 
которая будет оцениваться судом для установления действительной воли 
сторон, для толкования условий договора и прочего, в том числе опре-
делит возможные и запрещенные действия сторон с полученной в ходе 
переговоров информацией.

3. Преддоговорная ответственность – самостоятельный вид граждан-
ско-правовой ответственности. Обоснование такого подхода довольно 
емко выражено в рассуждениях о том, что преддоговорная ответствен-
ность не укладывается в понимание «ни в качестве деликтной ответ-
ственности, так как виновное неисполнение обязанности добросовестного 
поведения, которая сопрягает партнера не со всеми другими лицами, а 
только с его контрагентом, не является деликтом, ни в качестве договор-
ной ответственности, потому что неисполненная обязанность не вытекает 
из договора»7.

Наличие у преддоговорной ответственности как черт договорной, так 
и деликтной модели, что одновременно говорит о наличии принципиаль-
ных исключений из каждого вида ответственности, приводит исследова-
телей, казалось бы, к простой мысли о выделении ее в самостоятельную 
разновидность. Вместе с тем формальная логика подсказывает, что два 
вида ответственности, которые определяются как договорная и внедого-
ворная, это «А» и «не А», которые согласно правилам формальной логики, 
не оставляют места еще какому-то виду.

Версия о самостоятельном виде преддоговорной ответственности 
оставляет практические вопросы о применимых нормах и допустимых 
аналогиях. Исходя из тезиса о самостоятельности, одни авторы прихо-
дят к выводу, что к этой ответственности по аналогии следует применять 
предписания о договорной ответственности8. Другие говорят, что в недо-
стающей части норм надо воспользоваться деликтными правилами. Тре-
тьи предлагают «микс» норм. Точка зрения О. В. Муратовой выглядит 
следующим образом: «… к преддоговорной ответственности не должны 
применяться по аналогии предписания о договорной ответственности – 
институт преддоговорной ответственности в силу особой правовой приро-

7 Крашенинников Е. А., Байгушева Ю. В. Обязанности при ведении преддо-
говорных переговоров // Вестник Высшего Арбитражного Суда Рос. Федерации. 
2013. № 6. С. 89.

8 См.: Там же. С. 90.
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ды преддоговорных отношений имеет собственный механизм правовой 
защиты (как договорного, так и внедоговорного характера)»9.

Наличие всех трех предложенных моделей в рамках третьего подхода 
говорит о том, что, увы, самостоятельности у преддоговорной ответствен-
ности нет, поскольку применение аналогии закона – это индикатор «род-
ственности» регулируемых отношений и применимых правил. Таким 
образом, любая аналогия может говорить только об определенной специ-
фике внутри вида, не более того. Что же касается смешения деликтно-до-
говорных правил, то это тоже нехороший симптом для юриспруденции, 
поскольку в отличие от химии, где, смешивая, можно утратить одни ком-
поненты и получить новое вещество в силу определенной реакции, в пра-
ве смешение не порождает что-то новое. Тем более, когда смешиваются 
противоположные модели. 

Отдельно хочется остановиться на позиции понимания преддоговор-
ной ответственности как разновидности негативных правовых послед-
ствий, наступающих за злоупотребление лицом, принадлежащими ему 
правами10. 

Этот подход трудно признать и обоснованным, и автономным от ранее 
представленных точек зрения. С появлением конкретной нормы, регули-
рующей переговоры о будущем договоре, необходимость в применении 
любой общей нормы отпала в силу приоритета специального правила. 
До ее появления применение ст. 10 ГК РФ для квалификации недобро-
совестного поведения при ведении переговоров было жестом отчаяния, 
поскольку судам требовалось установить, возможно ли действовать недо-
бросовестно, реализуя свободу договора. Этот вопрос и в современных ус-
ловиях волнует юристов, поскольку прямо названные проявления недо-
бросовестного поведения при переговорах и открытый перечень данных 
действий сжимают принцип свободы договора как «шагреневую кожу». 

В ситуации, когда преддоговорные отношения не были урегулирова-
ны позитивным правом, для концепции злоупотребления правом встава-
ли плохоразрешаемые вопросы: может существовать субъективное право 
вне признанных (урегулированных) правоотношений? Можно ли обла-
дать субъективным правом на свободу заключения договора (не умно-
жаем ли мы сущности)? Можно ли злоупотребить тем, что не является 
субъективным правом? К большому сожалению, норма о злоупотребле-
нии правом превратилась в настолько общий запрет в его современном 
выражении, что с ней не может сравниться даже принцип генерального 
деликта, поскольку злоупотребление правом предполагается допусти-
мым и вне деликтного права. Вместе с тем наличие вреда на стадии за-
ключения договора должно скорее тяготеть к правилу о том, что любой 
причиненный вред должен быть возмещен, т. е. к деликным нормам.

9 Муратова О. В. К вопросу о квалификации преддоговорных отношений в 
международном коммерческом обороте // Журнал рос. права. 2018. № 6. С. 115–123.

10 См.: Кратенко М. В. Злоупотребление свободой договора : постановка про-
блемы // Правоведение. 2010. № 1. С. 190–206.
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Запрет злоупотреблять правами может сравниться по охвату отноше-

ний только с публичным принципом законности, но и последний «блед-
неет», поскольку относится только к объективной стороне действия, а 
недобросовестное поведение стороны (злоупотребление правом) харак-
теризует и вину. Думается, что запрет злоупотреблять гражданскими 
правами из-за своей абсолютизации превратился в обратное – в плохо 
доказуемое, а следовательно, почти не требующее доказывания, утверж-
дение стороны, которое волюнтаристски может быть поддержано судом. 
Будем надеяться, что появление специальных правил о переговорных 
запретах и ответственности снизит необходимость применения судами 
столь неопределенной и всеохватной общей нормы о злоупотреблении 
правом.

Завершая размышления о различных подходах к определению при-
роды преддоговорной ответственности, следует сказать, что она во мно-
гом зависит от наличия или отсутствия между сторонами переговоров 
соответствующего соглашения – о переговорах в целом или хотя бы о кон-
фиденциальности. Всё, что охватывается данными соглашениями, в том 
числе и меры ответственности, например неустойка, нужно определять 
как условия и меры договорной ответственности. 

Сложнее ответить на вопрос о существе модели ответственности, 
если формального (письменного) соглашения у переговорщиков нет. 
В этом случае можно либо заключить, что отношения по переговорам 
носят внедоговорный характер и применять деликтный подход к усло-
виям и мерам ответственности, либо предположить, что стороны догово-
рились о переговорах устно, поскольку трудно представить себе стихий-
ные переговоры. Последнее предположение приведет к необходимости 
рассматривать любые переговоры как основанные на соглашении, а 
нарушения при переговорах как основание для применения правил о 
договорной ответственности сторон. Однако такая квалификация стол-
кнется со значительными исключениями и изъятиями, установленны-
ми в ст. 434.1 ГК РФ, что во многом нивелирует договорный подход к 
ответственности. 

Из сказанного следует, что формальное разделение преддоговорной 
ответственности (есть письменное соглашение о переговорах – договор-
ная; нет – деликтная) может быть не слишком убедительно выглядит для 
доктрины, но без изменения действующей нормы о переговорах по за-
ключению договора – единственно приемлемое объяснение для судебной 
практики по применению соответствующих презумпций и норм.
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Аннотация: рассматриваются теоретические проблемы, связанные с 
предметом трудового права. Анализируются различные точки зрения уче-
ных в области трудового права, высказанные относительно содержания 
предмета трудового права. На основе анализа специальных источников 
в области трудового права автором предлагается включить в предмет 
трудового права РФ следующие общественные отношения: социально-тру-
довые, организационные, процедурные и переговорные, возникающие в ходе 
использования несамостоятельного труда.
Ключевые слова: трудовые отношения, отношения, непосредственно 
связанные с трудовыми. Социально-партнерские отношения. Организаци-
онные, процедурные и переговорные отношения.
 
Abstract: the theoretical problems related to the subject of labor law are exa-
mined in the article . Various points of view of scientists in the fi eld of labor law 
are analyzed, expressed regarding the content of the subject of labor law. Based 
on the analysis of special sources in the fi eld of labor law, the author proposes 
to include  in the subject of labor law of the Russian Federation the this social 
relations: social -labor, organizational, procedural and negotiation, arising in 
the course of the using of dependent labor.
Key words: labor relations, relations directly related to labor. Social partner-
ship. Organizational, procedural and negotiation relations.

В настоящее время в научной литературе по трудовому праву недо-
статочно уделяется внимания общетеоретическим правовым проблемам, 
связанным с предметом, методом, принципами трудового права и др.

Основополагающие правовые теоретические идеи относительно пред-
мета трудового права были разработаны учеными-трудовиками приме-
нительно только к государственной форме собственности1.

Для рыночной экономики характерно наличие многоукладной эко-
номики, возникновение организаций, созданных на различных формах 
собственности, которые формируются в различных организационно-пра-

1 См.: Александров Н. Г. Трудовое правоотношение. М., 1948 ; Варшав-
ский К. М. Трудовое право СССР. Л., 1924 ; Войтинский И. В. Трудовое право 
СССР. М., 1925 ; Генкин Д. М. Предмет и система советского трудового права // 
Советское государство и право. 1940. № 2. С. 60–65 ; Процевский А. И. Предмет со-
ветского трудового права. М., 1979 ; Скобелкин В. Н. Трудовые правоотношения. 
М., 1999 ; и др.
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вовых формах, появляются новые виды несамостоятельного труда2. На 
смену прежним целям и задачам трудового права Российской Федерации 
приходят новые, направленные на достижение оптимального согласова-
ния интересов государства, работодателей и работников. Во главу угла 
ставится развитие экономики и всемерная поддержка инициатив работо-
дателей с целью усиления эффективности производственной деятельно-
сти и различного вида услуг, оказываемых населению.

В связи с этим особую актуальность приобретают теоретические раз-
работки ученых в области трудового права применительно как к общим 
правовым проблемам (предмету, методу, принципам, трудовым отноше-
ниям и т. д.), так и к отдельным правовым институтам (трудового дого-
вора, рабочего времени и времени отдыха, оплаты труда, обеспечения 
внутреннего трудового распорядка и др.).

Необходимо серьезное переосмысление основных теоретических поло-
жений, имеющих место в науке трудового права, избавление от имеющих 
место догм. Требуется разработка новых идей и правовых взглядов, на-
правленных на совершенствование правового регулирования несамосто-
ятельного труда, используемого различными работодателями.

Рассмотрим коротко правовую проблему, обусловленную предметом 
трудового права.

Как было ранее отмечено в научной литературе по трудовому пра-
ву, был сформулирован и обоснован круг общественных отношений, со-
ставляющих предмет трудового права, который был закреплен в ст. 1 
Трудового кодекса РФ. Согласно ч. 2 этой статьи к предмету трудового 
права относятся трудовые отношения и иные непосредственно связанные 
с ними отношения, которые по своей сути являются объективными, по-
скольку возникают и реализуются только в процессе применения неса-
мостоятельного труда на основе заключения между работником и работо-
дателем трудового договора.

К иным непосредственно связанным с трудовыми относятся следую-
щие общественные отношения: 1) организация труда и управление тру-
дом; 2) трудоустройство у данного работодателя; 3) подготовка и допол-
нительное профессиональное образование работника непосредственно у 
данного работодателя; 4) социальное партнерство, ведение коллектив-
ных переговоров, заключение коллективных договоров и соглашений; 
5) участие работников и профессиональных союзов в установлении ус-
ловий труда и применении трудового законодательства в предусмотрен-
ных законом случаях; 6) материальная ответственность работодателя и 
работников в сфере труда; 7) государственный контроль (надзор), профсо-
юзный контроль за соблюдением трудового законодательства (включая 
законодательство об охране труда) и иных нормативных правовых актов,  
содержащих нормы трудового права; 8) разрешение трудовых споров; 

2 См.: Куренной А. М. Принципы трудового права : теория и проблемы приме-
нения на практике // Трудовое право в России и за рубежом. 2020. № 4.
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9) обязательное социальное страхование в случаях, предусмотренных 
федеральными законами.

Представляется, что данный перечень общественных отношений, не-
посредственно связанных с трудовыми отношениями, является непол-
ным.

Прежде всего необходимо отметить, что действующий ТК РФ в право-
вом институте, нормы которого регламентируют социальное партнерство 
в сфере использования несамостоятельного труда, устанавливает соци-
ально-трудовые отношения. Так, согласно ст. 40 ТК РФ коллективный 
договор – это правовой акт, регулирующий социально-трудовые отноше-
ния в организации или у индивидуального предпринимателя. Аналогич-
ное правовое положение содержится в ст. 45 ТК РФ, дающей определение 
соглашения. То есть данный вид отношений законодателем выделяется 
в особую группу, поскольку их нельзя относить или отождествлять с от-
ношениями по социальному партнерству, так как их предметом является 
не урегулирование каких-либо интересов работников и работодателей. 
Социально-трудовые отношения призваны прежде всего урегулировать 
экономические, психологические и правовые связи, возникающие в про-
цессе производственной деятельности и деятельности, осуществляемой в 
сфере оказания различного вида услуг населению. Социально-партнер-
ские отношения – это специфические общественные отношения, направ-
ленные на достижение соответствующих интересов между работниками, 
работодателями и государством. Они ориентируются на достижение оп-
тимального баланса интересов субъектов трудовых отношений в целях 
получения работодателем максимальной прибыли, а работниками – до-
стойного уровня и качества жизни3.

Понятие социально-трудовых отношений намного шире понятия тру-
довых отношений, поскольку оно отражает не только правовой, но и соци-
ально-экономический и психологический аспект использования несамо-
стоятельного труда. Однако их субъектами являются: наемный работник, 
работодатель (юридическое или физическое лицо) и государство.

Существенное место в предмете трудового права принадлежит орга-
низационным отношениям, возникающим в связи с формированием, ре-
организацией и прекращением деятельности юрисдикционных (комис-
сий по трудовым спорам, примирительных комиссий, рассматривающих 
и разрешающих коллективные трудовые споры, посредника и трудового 
арбитража) и неюрисдикционных органов (трехсторонних и двухсторон-
них комиссий по регулированию социально-трудовых отношений в сфере 
социального партнерства, переговорных комиссий при ведении коллек-
тивных переговоров, аттестационных и конкурсных комиссий, предста-
вительных органов работников, комиссий по расследованию несчастных 

3 См.: Сафонов В. А. Социальное партнерство в сфере труда : некоторые кон-
ституционные аспекты // Российский юрид. журнал. 2019. № 2 ; Хныкин Г. В. Со-
циальное партнерство : законодательное воплощение и работа над ошибками // 
Трудовое право России и за рубежом. 2020. № 1.
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случаев на производстве и других), а также процедурным отношениям, 
возникающим в связи с реализацией правовых норм, предусмотренных 
трудовым законодательством и иными нормативными правовыми акта-
ми, содержащими нормы трудового права.

Организационные отношения могут возникать, изменяться и прекра-
щаться в течение всего периода существования правовой нормы, регла-
ментирующей правовой статус соответствующего органа.

Содержание организационных отношений составляют права и обя-
занности работников, работодателей и в некоторых случаях государства, 
связанные с осуществлением деятельности по созданию, преобразованию 
и ликвидации тех или иных органов, являющихся субъектами трудового 
права.

Наиболее многочисленную группу отношений, входящих в предмет 
трудового права, составляют процедурные отношения, которые возника-
ют в сфере использования несамостоятельного труда с момента заключе-
ния трудового договора между физическим лицом и работодателем (а в 
некоторых случаях и до заключения трудового договора) и прекращают-
ся в связи с расторжением трудового договора. Их основное назначение 
заключается в регламентации правовых процедур, регламентирующих 
деятельность субъектов трудовых и иных непосредственно связанных 
с ними отношений (заключения, изменения и прекращения трудово-
го договора, привлечения работников к работе в выходные и нерабочие 
праздничные дни, выплаты заработной платы, привлечения работников 
к дисциплинарной и материальной ответственности и т. п.)4. Необходимо 
отметить, что любая материальная норма трудового права, которая не 
обеспечена процедурным правовым механизмом ее реализации, являет-
ся декларативной. Отсутствие или несвоевременное принятие и издание 
процедурной правовой нормы в значительной степени снижает эффек-
тивность материальных норм трудового права.

В качестве субъектов процедурных отношений выступают работода-
тели, их правомочные представители, должностные лица, осуществляю-
щие управленческие функции, работники и их представители, неюрис-
дикционные органы, создаваемые в той или иной организации, и иные.

Организационные и процедурные отношения могут возникать на ос-
новании нормы права, начиная от нормы права, установленной локаль-
ным нормативным актом и заканчивая федеральным законом, и насту-
пления определенных юридических фактов (совершение работником 
дисциплинарного проступка, причинение материального ущерба рабо-
тодателю и т. п.), либо только нормы права, предусматривающей совер-
шение субъектом трудового права тех или иных действий, например со-
здание комиссии при наличии несчастного случая на производстве и т. п.

По-нашему мнению, наличие множества организационных, проце-
дурных и процессуальных отношений, имеющих место в сфере исполь-

4 См.: Скобелкин В. Н. Обеспечение трудовых прав рабочих и служащих : нор-
мы и правоотношения. М., 1982.
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зования несамостоятельного труда, свидетельствует о том, что трудовое 
право по своей сущности является процедурно-процессуальным. 

В качестве отдельной группы общественных отношений, относящихся 
к предмету трудового права, законодатель выделил отношения по веде-
нию коллективных переговоров, заключению коллективных договоров 
и соглашений. Однако возникает вопрос: почему в предмет трудового 
права не включены переговорные отношения, имеющие место между ра-
ботником и работодателем? Эти отношения возникают и реализуются на 
протяжении всего периода трудовой деятельности работника у конкрет-
ного работодателя, поскольку по общему правилу, предусмотренному 
трудовым законодательством, заключение трудового договора, измене-
ние его условий, прекращение трудового договора, совмещение профес-
сий (должностей), привлечение к сверхурочной работе и т. п. возможно 
только с согласия работника, т. е. ведения соответствующих переговоров. 
Поэтому целесообразно в предмет трудового права включить отношения 
по ведению переговоров между работником и работодателем (его право-
мочным представителем). 

Таким образом, в предмет трудового права необходимо, на наш 
взгляд, включить следующие общественные отношения: социально-тру-
довые; организационные; процедурные, по ведению переговоров между 
работником и работодателем.
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Аннотация: на основе анализа Трудового кодекса РФ, норм международ-
ного трудового права судебной практики, а также доктрины рассма-
триваются актуальные правовые вопросы сторон трудового договора: 
работника и работодателя. Особое внимание уделяется проблемному 
аспекту – трудовой правосубъектности работника. Вносятся предложе-
ния по совершенствованию трудового законодательства.
Ключевые слова: ст. 20 и 63 Трудового кодекса РФ, конвенции МОТ, ра-
ботник, работодатель, трудовая правосу бъектность, совершенствование 
трудового законодательства.

Abstract: in the article on the basis of the analysis of the Labor code of the Rus-
sian Federation, the norms of international labor law of judicial practice, as well 
as the doctrines consider the current legal issues of the parties to the employment 
contract: an employee and an employer.  Special attention is paid to the proble-
matic aspect – the labor legal personality of the employee.  Proposals are made to 
improve labor legislation.
Key words: articles 20 and 63 of the Labor Code of the Russian Federation, ILO 
Conventions, employee, employer, labor legal personality, improvement of labor 
legislation.

В современном русском языке понятие «работник» означает: 1. Че-
ловек, который работает, трудится. 2. Человек, работающий в какой-ни-
будь сфере трудовой деятельности1. Ранее КЗоТ РФ использовал термин 
«трудящийся» (ст. 15). Представляется, что в принципиальном смысле 
категории работник и трудящийся идентичны, ибо термин «трудящий-
ся» означает живущего заработком от своего труда, трудовой человек2. 
Однако трудящимися, очевидно, нужно признать и тех, кто работает по 
гражданско-правовым договорам, государственных служащих, адвока-
тов, частных нотариусов и т. д.

Поэтому с правовой точки зрения правильнее полагать, что термин 
«трудящийся» шире, чем термин «работник», так как первый выходит да-
леко за пределы трудового права.

Вместе с тем нельзя не учитывать тот факт, что категория «трудя-
щийся» нередко применяется в конвенциях и рекомендациях МОТ как 

1 См.: Ожегов С. И., Шведова  Н. Ю. Толковый словарь русского языка. М., 
1995. С. 627.

2 См.: Там же. С. 803.
© Петров А. Я., 2021
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синоним категории «работник». В законодательстве о труде ряда зару-
бежных стран категория «трудящийся» также находит свое закрепление. 
Например: закон от 30.05.1970 № 300 «Нормы об охране свободы и досто-
инства трудящихся, о профессиональной свободе на рабочих местах и о 
порядке трудоустройства» (Италия), закон от 10.03.1980 № 8 «О статусе 
прав трудящихся» (Испания). Современное российское трудовое право 
неоднозначно трактует понятие «работник». 

В Федеральном законе от 12.01.1996 № 10-ФЗ «О профессиональ-
ных союзах, их правах и гарантиях деятельности» дается следующее 
определение: «работник – физическое лицо, работающее в организации 
на основе трудового договора (контракта), лицо, занимающееся индиви-
дуальной предпринимательской деятельностью, лицо, обучающееся в об-
разовательном учреждении начального, среднего или высшего профес-
сионального образования». Такое расширительное толкование категории 
«работник» вряд ли приемлемо, так как касается соответственно сфер ад-
министративного и гражданского права.

Федеральный закон от 24.07.2007 № 209–ФЗ «О развитии малого 
и среднего предпринимательства в Российской Федерации» относит к ра-
ботникам в том числе лиц, работающих по договорам гражданско-право-
вого характера.

В соответствии со ст. 1068 ГК РФ установлена ответственность юри-
дического лица или гражданина за вред, причиненный его работником. 
Следовательно, и гражданское законодательство использует категорию 
«работник», что представляется не совсем обоснованным, ибо это явление 
присуще трудовому праву.

Позитивно то, что в юридической науке работника выделяли как субъ-
екта именно трудового права и стороны трудового договора, несмотря на 
то что в самом начале применялась категория «фабричный рабочий».

Так, А. Н. Быков отмечал, что фабричным рабочим признается вся-
кий рабочий на фабрике и для фабрики в пределах фабричного двора, 
кроме извозчиков, отвозящих и привозящих сырье и продукты, рабочих, 
занятых исключительно сооружением новых зданий и мастерских, и вре-
менных черно рабочих, занятых случайными краткосрочными работами 
менее семи дней3.

Концептуальное изучение Л. С. Талем юридической природы тру-
дового договора позволило ему дать более точное научное определение 
категории «работник». По его мнению, работник – это физическое лицо, 
которое обещает за известное вознаграждение приложить свою рабочую 
силу на определенный или на неопределенный срок к промышленно-
му предприятию другого лица, подчиняться внутреннему порядку этого 
предприятия и хозяйской власти4.

КЗоТ РСФСР 1971 г. использовал термин «трудящийся» и очень ши-
роко применял термины «рабочие» и «служащие».

3 См.: Быков А. Н. Фабричное законодательство и развитие его в России. СПб., 
1909. С. 184.

4 См.: Таль Л. С. Очерки промышленного рабочего права. М., 1918. С. 97.
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В ТК РФ обоснованно закреплен только термин «работник». Работ-
ник – физическое лицо, вступившее в трудовые отношения с работодате-
лем (ст. 20).

В близкой связи с понятием стороны трудового договора – работника – 
и институтом трудового договора находится важнейшая категория – тру-
довая правосубъектность. Прежде всего следует отметить его возрастной 
критерий. Очевидно, что трудовая правосубъектность по общему правилу 
не может возникнуть с момента рождения. Поэтому вступать в трудовые 
отношения в качестве работника имеют право лица, достигшие возрас-
та 16 лет, а в случаях и порядке, которые установлены ТК РФ, – также 
лица, не достигшие указанного возраста (ст. 20 ТК РФ).

В соответствии со ст. 63 ТК РФ заключение трудового договора допу-
скается с лицами, достигшими возраста 16 лет, за исключением случаев, 
предусмотренных ТК РФ, другими федеральными законами.

Лица, получившие общее образование или получающие общее обра-
зование и достигшие возраста 15 лет, могут заключать трудовой договор 
для выполнения легкого труда, не причиняющего вреда их здоровью.

С согласия одного из родителей (попечителя) и органа опеки и по-
печительства трудовой договор может быть заключен с лицом, получаю-
щим общее образование и достигшим возраста 14 лет, для выполнения 
в свободное от получения образования время легкого труда, не причиня-
ющего вреда его здоровью и без ущерба для освоения образовательной 
программы.

В организациях кинематографии, театрах, театральных и концерт-
ных организациях, цирках допускается с согласия одного из родителей 
(опекуна) и разрешения органа опеки и попечительства заключение 
трудового договора с лицами, не достигшими возраста 14 лет, для уча-
стия в создании и (или) исполнении (экспонировании) произведений без 
ущерба здоровью и нравственному развитию. Трудовой договор от име-
ни работника в этом случае подписывается его родителем (опекуном). В 
разрешении органа опеки и попечительства указываются максимально 
допустимая продолжительность ежедневной работы и другие условия, в 
которых может выполняться работа.

В науке трудового права уделено определенное внимание трудовой 
правосубъектности малолетних. Так, по мнению Б. К. Бегичева, в жизни 
возникают ситуации, когда использование малолетних в трудовом про-
цессе с учетом их физического и умственного развития и особых условий 
труда желательно и необходимо. Вместе с тем правоспособность малолет-
них не является ограниченной правоспособностью. Ибо, во-первых, по 
закону ограничение трудовой правоспособности возможно только в отно-
шении лиц, совершивших уголовно наказуемое преступление; во-вторых, 
за ограниченным в правоспособности продолжает сохраняться широкая 
сфера применения способности к труду. Ограничение допускается толь-
ко в праве заниматься одним каким-либо видом деятельности или зани-
мать определенные должности. 
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Поэтому трудовую правоспособность малолетних следует называть 

исключительной правоспособностью5.
В ч. 3 ст. 2 Конвенции МОТ № 138 «О минимальном возрасте для 

приема на работу» от 26 июня 1973 г. (далее – Конвенция МОТ № 138) 
минимальный возраст для приема на работу не должен быть ниже воз-
раста окончания школьного образования и во всяком случае не должен 
быть ниже 15 лет. Согласно же ч. 1 ст. 7 Конвенции МОТ № 138 нацио-
нальным законодательством или специальными правилами может допу-
скаться прием на работу по найму или на другую работу лиц в возрасте 
от 13 до 15 лет для легкой работы, которая:

не кажется вредной для их здоровья или развития;
не наносит ущерба посещаемости школы, их участию в утвержденных 

компетентными органами власти программах профессиональной ориен-
тации или подготовки или их способности воспользоваться полученным 
обучением.

Согласно ст. 3 Конвенции МОТ № 138 разрешение на работу по найму 
или другую работу подросткам возможно при условии, что эти подрост-
ки получили достаточное специальное обучение или профессиональную 
подготовку по соответствующей отрасли деятельности, т. е. работодатели, 
принима ющие на работу по трудовому договору подростков в возрасте 
до 16 лет, обязаны обеспечить условия для дальнейшего получения ими 
полного среднего образования.

В соответствии со ст. 8 Конвенции МОТ № 138 компетентный орган 
власти после консультаций с соответству ющими организациями пред-
принимателей и трудящихся, где таковые существуют, может путем 
выдачи разрешений допускать в отдельных случаях исключения из за-
прещения приема на работу по найму или на другую работу для таких 
целей, как участие в художественных выступлениях6.

В ст. 2 Конвенции МОТ от 17 июня 1999 г. № 182 «О запрещении и 
немедленных мерах по искоренению наихудших форм детского труда» 
установлено, что термин «ребенок» должен применяться ко всем лицам 
в возрасте до 18 лет. В п. 2 ст. 7 данной Конвенции МОТ подчеркива-
ется, что всем детям должна быть в первую очередь предоставлена воз-
можность профессионально-технической подготовки. Такая подготовка в 
основном должна быть начата в подростковом возрасте. Как следствие, 
работа, осуществляемая лицами до 18 лет, по своему характеру или усло-
виям не должна наносить вред здоровью, безопасности и нравственности 
детей. 

В связи с этим следует признать, что установленный ТК РФ возраст-
ной критерий возникновения трудовой правосубъектности в принципе 
соответствует международным стандартам.

5 См.: Бегичев Б. К. Трудовая правоспособность советских граждан. М., 1972. 
С. 154–156.

6 Сборник правовых актов Международной организации труда, действующих 
в Российской Федерации. СПб., 2004. С. 361–366.
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В какой мере согласуются нормы ч. 4 ст. 63 ТК РФ, которая допускает 
возможность использования труда лиц в возрасте до 14 лет, с междуна-
родными стандартами?

В Конвенции МОТ (пересмотренной) 1937 г. № 60 «О возрасте прие-
ма детей на непромышленные работы» допускается в интересах разви-
тия искусства, науки или образования изъятие из положений данной 
Конвенции, с тем чтобы позволить детям выступать в любых публичных 
представлениях, а также участвовать в качестве актеров или статистов 
в кинематографических съемках. Допуская названное изъятие, Конвен-
ция делает акцент на том, чтобы работа малолетних в цирках, варьете и 
кабаре по своему характеру и по условиям, в которых она проводится, не 
была опасной для жизни, здоровья, физического и нравственного разви-
тия детей и с целью обеспечения хорошего с ними обращения, достаточ-
ного отдыха и продолжения ими образования.

Согласно ст. 9 Конвенции МОТ № 60 дети, не достигшие 13-летнего 
возраста, не могут быть заняты в местах публичных представлений, но 
в виде исключения, в интересах развития искусства, науки или образо-
вания, национальное законодательство может только посредством инди-
видуального разрешения допустить изъятия из данного правила, с тем 
чтобы позволить детям играть в любых публичных спектаклях, а также 
участвовать в качестве актеров или статистов в кинематографических 
съемках. В то же время лица, не достигшие 17-летнего возраста, не могут 
быть заняты в какой-либо непромышленной профессии, которую компе-
тентный орган власти после консультации с основными заинтересован-
ными организациями предпринимателей и трудящихся признает свя-
занной с опасностью для жизни, здоровья или нравственности этих лиц.

Таким образом, представляется, что ч. 4 ст. 63 ТК РФ в основном соот-
ветствует международным стандартам. Вместе с тем, очевидно, требуют 
уточнения положения этой части ст. 63 ТК РФ и Конвенции МОТ № 60 в 
отношении установления минимального возраста, с достижением которо-
го возможен прием на работу, так как и в этом смысле малолетний дол-
жен достигнуть определенного уровня психофизиологического развития, 
чтобы осознанно реализовывать свои способности к труду.

В ч. 3 и 4 ст. 63 ТК РФ, к сожалению, не предусмотрена конкретная 
форма получения согласия одного из родителей, попечителя или опеку-
на, органа опеки и попечительства на заключение трудового договора 
с лицами, достигшими 14-летнего возраста и не достигшими этого воз-
раста. Представляется логичным и обоснованным закрепить в указанной 
статье Кодекса норму о получении письменного согласия одного из ро-
дителей, попечителя или опекуна, а также письменного согласия (в ч. 4 
ст. 63 ТК РФ – письменного разрешения) органа опеки и попечительства 
на заключение трудового договора с указанными подростками.

Кроме возрастного критерия трудовую правосубъектность физическо-
го лица характеризует и волевой критерий (волевая способность физиче-
ского лица к труду). Уместно подчеркнуть, что ТК РФ (ранее действую-
щие КЗоТы РСФСР) и иные нормативные правовые акты, содержащие 
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нормы трудового права, традиционно не закрепляют нормы о волевом 
критерии трудовой правосубъектности, что представляется пробелом в 
правовом регулировании. Очевидно, что возрастного критерия трудовой 
правосубъектности недостаточно для того, чтобы физическое лицо (работ-
ник) имело возможность трудиться. Объективно следовало бы учитывать 
волевой критерий и критерий физического состояния человека.

Необходимо учитывать, что суды, признавая гражданина недееспо-
собным вследствие душевной болезни, прежде всего и главным образом 
лишают его гражданской дееспособности, т. е. способности своими дей-
ствиями приобретать и осуществлять гражданские права, создавать для 
себя гражданские обязанности и исполнять их, не лишая по общему пра-
вилу граждан трудовой правосубъектности. Вместе с тем суды, устанав-
ливая факт недееспособности физических лиц вследствие психического 
расстройства, вызванного душевными заболеваниями или слабоумием, 
не всегда учитывают их трудовую адаптацию, возможность выполнять 
отдельные виды работ.

Итак, критерием общей трудовой правосубъектности физического 
лица может и должен стать уровень его психофизического состояния.

Общая трудовая правосубъектность физических лиц предполагает 
наличие отраслевой трудовой правосубъектности. Согласно ст. 11 ТК РФ 
особенности правового регулирования труда отдельных категорий работ-
ников (руководителей организаций, лиц, работающих по совместитель-
ству, женщин, лиц с семейными обязанностями, не достигших возраста 
18 лет и др.) устанавливаются в соответствии с ТК РФ.

Особенности выполнения отдельных видов работ предполагают спе-
цифические требования к возрасту и особые требования к психофизиоло-
гическому состоянию потенциального работника.

В ТК РФ нет легального определения трудовой правосубъектности. 
С учетом важности этой категории следовало бы восполнить этот пробел. 

В России осуществляется трудовая деятельность иностранных граж-
дан и лиц без гражданства на основании трудовых договоров, заключа-
емых согласно российскому трудовому законодательству, если иное не 
предусмотрено международным договором РФ (ст. 11 ТК РФ). При этом 
нельзя не учитывать нормы Федерального закона от 25.07.2002 № 115-
ФЗ «О правовом положении иностранных граждан в Российской Феде-
рации», а также нормы Федерального закона от 18.07.2006 № 109-ФЗ «О 
миграционном учете иностранных граждан и лиц без гражданства в Рос-
сийской Федерации» и соответствующие межгосударственные и межпра-
вительственные соглашения.

Трудовая правосубъектность иностранных граждан и лиц без граж-
данства несколько отличается от общеустановленной ТК РФ. Это обу-
словлено следующими обстоятельствами:

1) иностранный гражданин должен находиться на территории Рос-
сийской Федерации на законных основаниях, т. е. иметь действительный 
вид на жительство либо разрешение на временное проживание, либо 
визу или иные предусмотренные федеральным законом или междуна-
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родным договором РФ документы, подтверждающие его право на нахож-
дение в России;

2) иностранный гражданин, временно пребывающий в Российской 
Федерации, должен иметь разрешение на работу – документ, подтверж-
дающий право иностранного работника на временное осуществление в 
России трудовой деятельности;

3) федеральным законом о миграционном учете предусмотрена уведо-
мительная регистрация иностранных граждан (лиц без гражданства), и 
после ее прохождения иностранный гражданин (лицо без гражданства) 
должен получить разрешение на проживание и трудоустройство.

Другой стороной трудового договора является работодатель.
В этимологическом смысле термин «работодатель» означает того, кто 

предоставляет работу, нанимает рабочую силу7. Иной вариант слова «ра-
ботодатель» содержит два значения:

1) тот, кто предоставляет работу, нанимает рабочую силу;
2) предприниматель, эксплуататор, человек, нанимающий рабочих с 

целью извлечения прибавочной стоимости8.
В России (до 1917 г.) основанием возникновения правоотношений, 

связанных с трудом, был договор личного найма. Поэтому сторона, пре-
доставляющая работу или услугу другой стороне, называлась «нанима-
тель», «наемщик» либо «хозяин». Вместе с указанными использовались 
также термины «хозяин предприятия», «предприниматель», «фабри-
кант».

Л. С. Таль, разработавший фундаментальную концепцию (доктрину) 
трудового договора, впервые стал использовать термин «работодатель». 
По его мнению, хозяйская власть не исчерпывается правами работодателя 
как договорной стороны, а является правовым положением, занимаемым 
хозяином как главою предприятия9. Симптоматично то, что МОТ в своей 
правотворческой деятельности предпочтение отдает терминам «предпри-
ниматель», «союзы предпринимателей», т. е. по смыслу МОТ – работо-
датель (работодатели). Например, в ст. 8 Конвенции МОТ от 24.06.1986 
№ 162 «Об охране труда при использовании асбеста» предусмотрено, что 
предприниматели и трудящиеся или их представители осуществляют по 
возможности самое тесное сотрудничество на всех уровнях.

КЗоТ РСФСР 1971 г. отказался от термина «наниматель» и предусмо-
трел термины «предприятие, учреждение, организация». В связи с из-
менением социально-экономической ситуации в России в 1990-х гг. Фе-
деральный закон от 06.05.1998 № 69-ФЗ закрепил в ст. 15 КЗоТ РФ в 
качестве работодателей физических лиц и юридические лица.

В ст. 3 Федерального закона от 12.01.1996 № 10-ФЗ «О профессио-
нальных союзах, их правах и гарантиях деятельности» впервые дано 

7 См.: Ожегов С. И., Шведова Н. Ю. Указ. соч. С. 627.
8 См.: Ушаков Д. Н. Толковый словарь русского языка : в 4 т. М., 2000. Т. 3. 

С. 1099.
9 См.: Таль Л. С. Очерки промышленного права. М., 1916. С. 22.
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легальное определение: работодатель – это организация (юридическое 
лицо), представляемая ее руководителем (администрацией), либо физи-
ческое лицо, с которым работник состоит в трудовых отношениях.

Несколько позднее в ст. 1 Федерального закона от 01.04.1996 № 27-
ФЗ «Об индивидуальном (персонифицированном) учете в системе го-
сударственного пенсионного страхования» (в ред. от 25.10.2001) было 
указано, что работодателями являются юридические лица, в том числе 
иностранные, и их обособленные подразделения; международные орга-
низации, осуществляющие свою деятельность на территории Российской 
Федерации; родовые, семейные общины малочисленных народов Севера, 
занимающиеся традиционными отраслями хозяйствования; крестьян-
ские (фермерские) хозяйства; граждане, в том числе иностранные, лица 
без гражданства, проживающие на территории Российской Федерации, и 
индивидуальные предприниматели, осуществляющие прием на работу 
по трудовому договору.

В науке трудового права уделяется пристальное внимание категории 
«работодатель». Так, по мнению Е. Б. Хохлова, работодатель – это субъ-
ект, предоставляющий работу другому лицу или лицам. Поскольку речь 
идет о несамостоятельном и, как правило, наемном труде, то субъект, 
использу ющий наемный труд, может быть также определен и термином 
«наниматель»10.

С. Ю. Головина считает, что термин «работодатель» по объему шире 
понятия «наниматель», так как первый предоставляет работу и тому, кто 
поступает «по найму» (будучи целиком и полностью отчужден от средств 
производства), и тому, кто работает в данной организации, поскольку яв-
ляется учредителем (участником) хозяйственного общества. Семантика 
русского языка позволяет выстроить лингвистически-правовую конструк-
цию из однокоренных слов со стержневым словом «работа»: в правоотно-
шения вступают и тот, кто ее предоставляет, – «работодатель», и тот, кто 
ее получает, – «работник». Последнего логичнее называть «работополу-
чателем», однако такой термин не согласуется с исторической традицией 
использования в течение длительного времени общепринятого термина 
«работник». При этом следует учитывать и психологический аспект выбо-
ра понятия. Термин «наниматель» создает образ «жестокого эксплуатато-
ра, покупающего труд рабочих по максимально низкой цене». Тогда как 
работодатель представляется в сознании «милосердным предпринимате-
лем, дающим людям средства к существованию»11.

В рассматриваемом контексте представляет определенный интерес 
классификация сфер применения труда работников, а именно:

1) сфера предпринимательства, в которой работодатели преследуют 
цели извлечения прибыли, при этом в данной сфере действуют юриди-

10 См.: Хохлов Е. Б. Работодатель как субъект трудового права // Курс россий-
ского трудового права. Т. 1 / под ред. Е. Б. Хохлова. СПб., 1996. С. 363.

11 Головина С. Ю. Выбор терминов для обозначения понятий в трудовом праве //
Правоведение. 2000. № 5. С. 51.
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ческие лица (коммерческие организации) и физические лица – частные 
предприниматели;

2) сфера общественной жизни, в которой работодатели привлекают на-
емных работников для осуществления уставной или профессиональной 
деятельности, не связанной с извлечением прибыли и не для удовлет-
ворения текущих потребностей работодателей – физических лиц. В этой 
сфере действуют юридические лица (некоммерческие организации), фи-
зические лица (например, адвокаты, нотариусы), государственные и му-
ниципальные органы, привлекающие работников по трудовому договору;

3) частная жизнь людей, в которой они могут использовать чужой 
труд. Работодателями в данной сфере являются физические лица, не 
преследующие цели получения прибыли;

4) государственная и муниципальная служба, в которой государствен-
ные и муниципальные органы, с одной стороны, являются органами, дей-
ствующими в пределах определенной им компетенции, т. е. представите-
лями субъекта права, а с другой – являясь юридическими лицами, они 
могут выступать субъектами рынка труда, работодателями12.

В соответствии с ч. 3 ст. 11 ТК РФ все работодатели (физические и 
юридические лица независимо от их организационно-правовых форм и 
форм собственности) в трудовых отношениях и иных непосредственно 
связанных с ними отношениях с работниками обязаны руководствовать-
ся положениями трудового законодательства и иных актов, содержащих 
нормы трудового права.

Важно подчеркнуть, что согласно ст. 20 ТК РФ в случаях, прямо пред-
усмотренных федеральным законом, работодателем может выступать 
иной субъект, наделенный правом заключать трудовые договоры. Так, 
в соответствии со ст. 31 Федерального закона от 11.07.2001 № 95-ФЗ «О 
политических партиях» политическая партия, ее региональные отделе-
ния и иные структурные подразделения вправе заключать с работника-
ми аппарата политической партии срочные трудовые договоры на срок, 
не превышающий срока полномочий руководящих органов политической 
партии, ее региональных отделений или иных структурных подразделе-
ний. Таким образом, политическая партия, не являясь юридическим ли-
цом, вправе стать работодателем.

Относительно филиалов и представительств очевидно, что если им 
переданы юридическим лицом полномочия по приему на работу и уволь-
нению работников, то они могут быть признаны лишь представителями 
работодателя.

Для целей ТК РФ работодателями – физическими лицами призна-
ются:

физические лица, зарегистрированные в установленном порядке в 
качестве индивидуальных предпринимателей и осуществляющие пред-
принимательскую деятельность без образования юридического лица, а 

12 См.: Казакова Г. В. Проблемы правосубъектности работодателя : автореф. 
дис. … канд. юрид. наук. СПб., 2005. С. 10–11.
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также частные нотариусы, адвокаты, учредившие адвокатские кабине-
ты, и иные лица, чья профессиональная деятельность в соответствии 
с федеральными законами подлежит государственной регистрации и 
(или) лицензированию, вступившие в трудовые отношения с работника-
ми в целях осуществления указанной деятельности (далее – работода-
тели – индивидуальные предприниматели). Физические лица, осущест-
вляющие в нарушение требований федеральных законов указанную 
деятельность без государственной регистрации и (или) лицензирования, 
вступившие в трудовые отношения с работниками в целях осуществле-
ния этой деятельности, не освобождаются от исполнения обязанностей, 
возложенных ТК РФ на работодателей – индивидуальных предприни-
мателей;

физические лица, вступившие в трудовые отношения с работниками 
в целях личного обслуживания и помощи по ведению домашнего хозяй-
ства (далее – работодатели – физические лица, не являющиеся индиви-
дуальными предпринимателями).

Права и обязанности работодателя в трудовых отношениях осущест-
вляются:

физическим лицом, являющимся работодателем;
органами управления юридического лица (организации) или упол-

номоченными ими лицами в порядке, установленном ТК РФ, другими 
федеральными законами и иными нормативными правовыми актами 
РФ, законами и иными нормативными правовыми актами субъектов РФ, 
нормативными правовыми актами органов местного самоуправления, 
учредительными документами юридического лица (организации) и ло-
кальными нормативными актами.

Заключать трудовые договоры в качестве работодателей имеют пра-
во физические лица, достигшие возраста 18 лет, при условии наличия 
у них гражданской дееспособности в полном объеме, а также лица, не 
достигшие указанного возраста, – со дня приобретения ими гражданской 
дееспособности в полном объеме.

Физические лица, имеющие самостоятельный доход, достигшие воз-
раста 18 лет, но ограниченные судом в дееспособности, имеют право с 
письменного согласия попечителей заключать трудовые договоры с ра-
ботниками в целях личного обслуживания и помощи по ведению домаш-
него хозяйства.

От имени физических лиц, имеющих самостоятельный доход, достиг-
ших возраста 18 лет, но признанных судом недее способными, их опекуна-
ми могут заключаться трудовые договоры с работниками в целях личного 
обслуживания этих физических лиц и помощи им по ведению домашнего 
хозяйства.

Несовершеннолетние в возрасте от 14 до 18 лет, за исключением не-
совершеннолетних, приобретших гражданскую дееспособность в полном 
объеме, могут заключать трудовые договоры с работниками при наличии 
собственного заработка, стипендии, иных доходов и с письменного согла-
сия законных представителей (родителей, опекунов, попечителей).
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В случаях, предусмотренных ч. 8–10 ст. 20 ТК РФ, законные предста-
вители (родители, опекуны, попечители) физических лиц, выступающих 
в качестве работодателей, несут дополнительную ответственность по обя-
зательствам, вытекающим из трудовых отношений, включая обязатель-
ства по выплате заработной платы13.

По вытекающим из трудовых отношений обязательствам работодате-
лей – учреждений, финансируемых полностью или частично собствен-
ником (учредителем), а также работодателей – казенных предприятий, 
дополнительную ответственность несет собственник (учредитель) в соот-
ветствии с федеральными законами и иными нормативными правовыми 
актами РФ.

В науке трудового права термин «работодатель» употребляется в од-
ном принципиальном значении – как субъект, вступивший в трудовые 
отношения с работником, т. е. без вступления в трудовые правоотноше-
ния физическое лицо либо юридическое лицо будет оставаться в качестве 
потенциального работодателя.

Таким образом, понятие «работодатель» включает в себя:
юридические лица (организации), безотносительно организацион-

но-правовых форм и форм собственности, включая государственные и 
муниципальные органы;

общественные объединения и политические партии;
физических лиц: 
индивидуальных предпринимателей;
глав крестьянских (фермерских) хозяйств, действующих на основа-

нии норм ГК РФ и Федерального закона от 11.06.2003 № 74-ФЗ «О кре-
стьянском (фермерском) хозяйстве»;

нотариусов, действующих в соответствии с Основами законодатель-
ства Российской Федерации о нотариате от 11.02.1993 № 4462-1;

адвокатов, осуществляющих свою деятельность в форме адвокатского 
кабинета в соответствии с Федеральным законом от 31.05.2002 № 63-ФЗ 
«Об адвокатской деятельности и адвокатуре в Российской Федерации»;

аудиторов, осуществляющих свою деятельность в соответствии с Фе-
деральным законом от 30.12.2008 № 307-ФЗ «Об аудиторской деятельно-
сти»;

13 В советский период трудовое право допускало возможность использования 
труда по найму в личном домашнем хозяйстве граждан для удовлетворения бы-
товых потребностей семьи нанимателя. На них распространялся КЗоТ РСФСР 
1922 г. с изъятиями, установленными Декретом ВЦИК и СНК РСФСР от 8 февра-
ля 1926 г. «Об условиях труда работников по найму, выполняющих на дому у на-
нимателя (домашние работники) работы по личному обслуживанию нанимателя 
и его семьи». Трудовые отношения домашних работников, работающих по найму 
в трудовых крестьянских хозяйствах, регулировались Временными правилами 
об условиях применения подсобного наемного труда в крестьянских хозяйствах, 
утвержденными СНК СССР 18 апреля 1925 г. Позднее регламентация указанных 
отношений осуществлялась Положением об условиях труда лиц, работ ающих у 
граждан по договорам, утв. постановлением Госкомтруда СССР и Секретариата 
ВЦСПС от 28.04.1987 № 275/13-76.
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частных детективов и частных охранников, осуществляющих частную 

детективную и частную охранную деятельность в соответствии с Законом 
РФ от 11.03.1992 № 2487-1 «О частной детективной и охранной деятель-
ности в Российской Федерации»;

не являющихся индивидуальными предпринимателями, использую-
щими труд других лиц в целях личного обслуживания и помощи по веде-
нию домашнего хозяйства.

Российское трудовое право исходит из узкой трактовки понятия «ра-
ботодатель», согласно которой таковыми могут быть исключительно об-
ладатели статуса юридического или физического лица. Это не вполне 
соответствует мировым тенденциям расширения сферы действия норм 
трудового права, поскольку предоставление лицам, не имеющим статуса 
юридического или физического лица, права вступать в трудовые отно-
шения с работниками, очевидно, не может повлечь для них негативные 
последствия.

 В связи с этим в ч. 4 ст. 20 ТК РФ после тезиса: «В случаях, пред-
усмотренных федеральными законами, в качестве работодателя может 
выступать иной субъект, наделенный правом заключать трудовые дого-
воры» целесообразно предусмотреть: «…общественные объединения (пер-
вичные профсоюзные организации и др.), не являющиеся юридическими 
лицами».
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Аннотация: статья посвящена исследованию актуальных вопросов из-
менения рынка труда в связи с пандемией коронавирусной инфекции 
(COVID-19), необходимости трансформации понимания дистанционной 
занятости, установления дополнительных государственных гарантий 
работникам в указанной сфере. Рассматриваются отдельные аспекты де-
ятельности дистанционных работников, расширение перехода на удален-
ный формат работы для поддержания занятости населения в период вве-
денной самоизоляции, а также прогнозируются требуемые в ближайшем 
будущем коррективы законодательства о дистанционном труде. Панде-
мия ускорила цифровизацию, переход к новым формам работы, а также 
рост безработицы. В результате перехода экономики на цифровые рельсы 
некоторым работникам будет не хватать компетенций, и они рискуют 
остаться невостребованными на мировом рынке труда. 
Ключевые слова: пандемия, COVID-19, безработица, рынок труда, заня-
тость, законодательство, Россия, совершенствование.

Abstract: this article is devoted to the study of topical issues of changes in the 
labor market in connection with the raging pandemic of coronavirus infection 
(COVID-19), the need to transform the understanding of distance employment, 
and the establishment of additional state guarantees for employees in this area. 
Certain aspects of the activities of remote workers are considered, the expansion 
of the transition to a remote work format to maintain employment of the popula-
tion of the Russian Federation during the period of self-isolation introduced, and 
the necessary adjustments to the legislation on remote work are predicted in the 
near future. The pandemic has accelerated digitalization, the transition to new 
forms of work, and also accelerated the growth of unemployment. As a result of 
the transition of the economy to digital rails, some workers will lack competen-
cies, and they risk being left unclaimed in the global labor market.
Key words: pandemic, COVID-19, unemployment, labor market, employment, 
legislation, Russia, improvement.

Пандемия коронавируса нанесла серьезный урон мировой экономи-
ке, человечество в считанные месяцы оказалось в новой реальности и 
столкнулось с непредвиденными вызовами, среди которых довольно рез-
кий переход к вынужденной цифровизации всех процессов. И раньше 
было понятно, что мир движется в эту сторону, но из-за коронавируса 

© Буянова А. В., 2021
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и локдаунов переход получился слишком резким, и не все оказались к 
нему готовы1.

Как известно, состояние рынка труда напрямую коррелирует с состо-
янием экономики отдельно взятого государства и мировой экономики в 
целом. Пандемия новой короновирусной инфекции (COVID-19), безус-
ловно, внесла серьезные коррективы и без того в непростую экономиче-
скую ситуацию, вызванную обвалом финансового и нефтяного рынков. 
Большинство стран мира вынуждены вводить серьезные карантинные 
меры. Одним из условий, серьезным образом влияющим на экономику, 
является объявление массовой самоизоляции граждан и, следователь-
но, простой значительного числа предприятий и организаций. 

В нынешних условиях наиболее популярным решением для мак-
симального сохранения занятости населения, снижения нарастающей 
безработицы стал перевод работников на дистанционную (удаленную) 
работу. В Российской Федерации такие рекомендации были озвучены и 
на уровне Минтруда России, и в Рекомендации РТК по регулированию 
социально-трудовых отношений. Следует отметить, что Международная 
организация труда, исследуя изменения на рынке труда в период с 2008 
по 2017 г., указывала на все большее распространение нетипичных форм 
занятости и усиление гибкости правового регулирования труда нетипич-
ных работников. К нетипичной занятости в научной литературе относят 
и дистанционную занятость2.

В обозначенной рекомендации Минтруд России предлагает работода-
телям использовать следующие варианты работы на дому: «удаленная», 
«дистанционная» и «надомная». 

Важно отменить, что действующее трудовое законодательство не со-
держит термин «удаленная работа», но закрепляет дефиницию «дистан-
ционна работа» как выполнение определенной трудовым договором тру-
довой функции вне места нахождения работодателя, вне стационарного 
рабочего места, территории или объекта, прямо или косвенно находя-
щихся под контролем работодателя, а также использование для выпол-
нения трудовой функции и взаимодействия с работодателем информа-
ционно-телекоммуникационных сетей общего пользования (в том числе 
сети «Интернет») (ст. 312.1 ТК РФ). Длительная история и у норм о труде 
«надомников», под которыми понимаются лица, заключившие трудовой 
договор о выполнении работы на дому из материалов и с использованием 
инструментов и механизмов, выделяемых работодателем либо приобре-
таемых надомником за свой счет (ст. 310 ТК РФ). 

Минтруд России не определяет четких критериев отличия удаленной 
и дистанционной форм работы. Рассматривая обозначенные формы рабо-

1 См.: Васильева Ю. В., Шуралева С. В., Браун Е. А. Правовое регулирование 
дистанционной работы : проблемы теории и практики / науч. ред. Ю. В. Василье-
ва. Пермь, 2016.

2 См.: Бережнов А. А. Проблемы трудовых отношений 2019 г. (открытый ди-
алог) // LF Academy: сайт. URL: https://lfacademy.ru/course/2154004 (дата обраще-
ния: 01.05.2021).
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ты, по нашему мнению, выявить серьезные сущностные различия невоз-
можно: в обоих случаях речь идет о выполнении трудовой функции вне 
места расположения работодателя, как правило, по месту нахождения 
работника с использованием специальных технологий связи, сети «Ин-
тернет» и т. д. Очевидно, что использование абсолютно нового, неизвест-
ного практике и работодателям, и не закрепленного в законодательстве 
термина, привнесет определенные сложности в непростую ситуацию на 
рынке труда. На практике работодатели, учитывая требования трудового 
законодательства, предпочитают применять известный институт дистан-
ционной работы3. 

Следующим острым вопросом является порядок перевода работни-
ков на названные формы организации труда. Обращаясь к тексту Реко-
мендации Минтруда России, можно увидеть, что переход на удаленный 
режим работы может быть оформлен в особом порядке – путем обмена 
электронными образцами документов, а в дальнейшем – в оформлении 
данных документов в установленном порядке. Для самого же перевода 
сотрудников на удаленную работу, по мнению Минтруда РФ, работода-
телю достаточно определить списки работников, подлежащих переводу 
на удаленную работу, и порядок организации удаленной работы. Следу-
ет отметить, что такой порядок противоречит положениям ст. 72 ТК РФ, 
закрепляющей важнейший принцип невозможности изменения условий 
трудового договора в одностороннем порядке. 

Важно отметить и происходящую подмену понятий. Изменение рабо-
ты с переходом в условия «домашнего офиса» представляет собой измене-
ние условий трудового договора. При этом такое изменение не подпадает 
под понятие перевода, обозначенного в ст. 72.2 ТК РФ, под которым пони-
мается постоянное или временное изменение трудовой функции работ-
ника и (или) структурного подразделения, в котором работает работник 
(если структурное подразделение было указано в трудовом договоре), при 
продолжении работы у того же работодателя, а также перевод на работу 
в другую местность вместе с работодателем4. 

Указанные условия (трудовая функция работника, структурное под-
разделение) остаются неизменными, происходит лишь изменение места 
выполнения работы, способа ее выполнения и отчета, а также отдельных 
прав и обязанностей сторон трудовых отношений в области охраны тру-
да, а значит, применение положений ч. 2 и 3 ст. 72.2 о возможности вре-
менного перевода работника без его согласия на работу, не оговоренную 
в трудовом договоре, невозможно. Даже учитывая экстраординарность 
ситуации, рекомендуемый Минтрудом России способ изменения условий 
трудового договора сложно назвать легитимным. Данный пробел, по на-
шему мнению, еще предстоит устранить законодателю путем внесения 

3 См.: Лютов Н. Л. Дистанционный труд : опыт Европейского союза и пробле-
мы правового регулирования в России // Lex Russica. 2018. № 10 (143).

4 См.: О рисках возникновения чрезвычайных ситуаций в области биологиче-
ской безопасности международного значения и их предикторах / В. Ю. Смолен-
ский [и др.] // Проблемы особо опасных инфекций. 2017. № 3. С. 5–11.
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дополнений в названную ст. 72. 2 ТК РФ и включения в понятие перево-
да изменение способа организации (выполнения) работы5.

В контексте решения названной проблемы и дальнейшего развития 
дистанционной занятости важным является и определение в законода-
тельстве возможности выполнения работы в условиях частичной (не ох-
ватывающей ста процентов рабочего времени работника) дистанционной 
работы. Данный вопрос неоднократно обсуждался в научной литературе, 
позиции ученых неоднозначны. 

Одни специалисты придерживаются мнения о невозможности тако-
го объединения условий традиционного трудового договора и договора 
о дистанционной работе, что на практике выливается в рекомендации 
заключать с работниками два трудовых договора, один из которых – о 
дистанционной работе, либо заключать дополнительные соглашения 
о работе по совместительству6. Аналогичной позиции по этому вопросу 
придерживаются и отдельные специалисты Минтруда. 

Поддерживая другую точку зрения, полагаем, что такая позиция 
ошибочна, поскольку действующее трудовое законодательство, учиты-
вая действующий принцип свободы трудового договора, не содержит 
императивного запрета на включение двух способов организации труда 
работника в единый трудовой договор. Более того, представляется, что 
такой вариант наиболее предпочтителен, поскольку позволяет стабили-
зировать трудовые отношения с конкретным работником и защитить его 
права от возможных нарушений со стороны работодателя. Пандемия и 
переход значительного числа людей на дистанционную работу, изоляция 
их в рамках места проживания наглядно проиллюстрировали еще одну 
проблему дистанционной работы – увеличенную продолжительность ра-
бочего времени.

Проведенное известным рекрутинговым порталом Superjob исследо-
вание показало, что 66 % респондентов готовы вернуться на работу в офис 
после снятия соответствующих ограничений. Одной из причин, способ-
ствующих такому положению вещей, называется увеличение нагрузки 
и вынужденная постоянная связь с работодателем (18 % респондентов)7. 
Действующее трудовое законодательство закрепляет общее положение, 
позволяющее дистанционному работнику, если иное не предусмотрено 
трудовым договором, устанавливать режим рабочего времени и време-
ни отдыха по его собственному усмотрению. Известное иностранным 
правопорядкам право «не быть связи» («право на офлайн») («right to be 
disconnected») пока не нашло своего закрепления в отечественном зако-
нодательстве. 

5 См.: Fujita S., Moscarini G., Postel-Vinay F. The Labour Market Policy Response 
to COVID-19 Must Save Aggregate Matching Capital. URL: https://voxeu.org/article/
labour-marketpolicy-response-covid-19-must-save-aggregate-matching-capital

6 URL: https://cyberleninka.ru/article/n/rol-pandemii-v-sovershenstvovanii-tru-
dovogo-zakonodatelstva

7 Сколько у нас фрилансеров и где они работают : результаты опроса. URL: 
https://spb.hh.ru/article/24036
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Трудовое законодательство Франции закрепляет необходимость за-

ключения между представителями работников и работодателем согла-
шения о времени отдыха («droit la déconnexion»), которое будет вклю-
чать техническую блокировку электронной почты. Сходные положения 
имеются в немецкой Декларации о психическом здоровье работников 
Германии, позволяющей претендовать на компенсацию за работу свы-
ше нормальной продолжительности рабочего времени, ограничивать 
направления корпоративной почты в выходные дни8. Представляется, 
что похожие нормы должны быть определены в соответствующей статье 
главы 49.1 ТК РФ, закрепляющей обязанность работодателя ограничи-
вать направление корпоративной почты, телефонных и иных звонков во 
внерабочее время, совершение иных действий, нарушающих право дис-
танционного работника на отдых.

Сопряженным с рассматриваемой проблемой является вопрос уста-
новления пределов контроля со стороны работодателя за работниками в 
рабочее время. Крупные игроки на рынке IT-услуг (например, IT-гигант 
КРОК (CROC) 1) предлагают технологические решения для отслежива-
ния эффективности сотрудника, основанные на аналитике активности 
работника на компьютере, оценке временных затрат на отдельные опе-
рации, его телефонных переговоров, а также дополнительные методы 
контроля работников, обладающих особо важной (конфиденциальной) 
для работодателя информацией. Безусловно, определенный объем кон-
троля со стороны работодателя необходим и предопределен его статусом. 

Вместе с тем установление указанного специального программного 
обеспечения, особенно, если для выполнения работы работник использу-
ет принадлежащее ему имущество (компьютер, телефон и т. п.), не долж-
но умалять право работника на частную жизнь, на тайну переписки, те-
лефонных переговоров, почтовых, телеграфных и иных сообщений (ст. 23 
Конституции РФ), охрану здоровья работника (включая его психическое 
здоровье), а также соответствовать требованиям законодательства о за-
щите персональных данных работника. 

Немаловажен и вопрос о распределении расходов, возникающих у ра-
ботника, в связи с дистанционной работой. Положения ст. 312.3 ТК РФ 
закрепляют, что такие вопросы определяются сторонами трудовых отно-
шений в рамках трудового договора. На практике стороны, руководству-
ясь указанной нормой, как правило, устанавливают соответствующую 
компенсацию. Вместе с тем полагаем, что условие о компенсации должно 
быть сформулировано законодателем в качестве императивного требова-
ния и определяться как обязательное условие трудового договора о дис-
танционной работе (аналогично положениям ч. 2 ст. 57 ТК РФ). 

Что же мы имеем на сегодняшний день?
В феврале 2021 г. в Государственную Думу был внесен законопро-

ект, направленный на совершенствование оказания услуг в сфере заня-

8 См.: Lee A., Cho J. The Impact of Epidemics on Labor Market: Identifying 
Victims of the Middle East Respiratory Syndrome in the Korean Labour Market // 
International Journal for Equity in Health. 2016. № 15 (1).
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тости населения. «Единая Россия» «запустила» в регионах обществен-
ные обсуждения предлагаемых изменений. В этих обсуждениях должны 
принять участие как региональные, так и муниципальные депутаты от 
партии, представители служб занятости, профсоюзов и объединений ра-
ботодателей, а также эксперты. Полагаем, что дискуссия будет такой же 
конструктивной и плодотворной, как и при подготовке поправок в Трудо-
вой кодекс по дистанционной работе9.

Действующему закону о занятости уже 30 лет. С момента своего при-
нятия он корректировался более 50 раз, в том числе четыре раза в 2020 г. 
Но в своей основе закон остался тем же, невзирая на глобальные изме-
нения на рынке труда и новые стандарты оказания услуг. По нашему 
мнению, он нуждается в серьезном осовременивании. И первым этапом 
на этом пути должны стать подготовленные изменения.

Расширяется перечень услуг, которые люди смогут получать в режи-
ме онлайн, без очередей. Кроме того, между службой занятости, органа-
ми власти и работодателями тоже будет осуществляться электронный 
обмен документами, и гражданам не придется самостоятельно собирать 
десятки справок для оформления пособия по безработице10.

Еще одна задача, которую решает предложенный законопроект, – 
централизация некоторых полномочий служб занятости. С нашей точки 
зрения, это позволит выровнять ситуацию с безработицей в различных 
регионах. Сегодня, к сожалению, в некоторых субъектах Федерации про-
блемы в сфере занятости довольно существенные: например, в Республи-
ке Алтай доля безработных среди экономически активного населения бо-
лее 16 %, в Ингушетии – почти 32 %. В то же время в Москве безработица 
составляет лишь 3,6 %, а в Ямало-Ненецком автономном округе – всего 
2,5 %. Считаем, что надо устранить эти перекосы за счет развития вну-
тренней трудовой миграции11.

Централизация в сфере занятости необходима также для того, чтобы 
услуги оказывались гражданам не по месту регистрации, а по месту их 
фактического проживания. И мы постепенно двигаемся в этом направле-
нии. Если в прошлом году разрешалось проходить переобучение по месту 
пребывания женщинам, находящимся в отпуске по уходу за ребенком до 
трех лет, то в новом законопроекте содержится аналогичная норма для 
пенсионеров. Постепенно данное нововведение должно распространять-
ся и на другие категории граждан.

Помимо этого, в рассматриваемом законопроекте заложена норма о 
том, что служба занятости должна поддерживать безработных в откры-
тии своего дела, включая финансовую помощь при их постановке на учет 

9 URL: https://rg.ru/2021/03/23/isaev-zakon-o-zaniatosti-nuzhdaetsia-v-osovre-
menivanii.html

10 Система образования оказалась не готова к переходу на дистанционное об-
учение в условиях пандемии. URL: https://nafi .ru/analytics/sistema-obrazovaniya-
okazalas-negotova-k-perekhodu-na-distantsionnoe-obuchenie-v-usloviyakh-pandemi/

11 URL: https://cyberleninka.ru/article/n/rol-pandemii-v-sovershenstvovanii-tru-
dovogo-zakonodatelstva
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как плательщиков налога на профессиональный доход. В дальнейшем 
планируется подробнее обсудить ситуацию с самозанятыми в целом и за-
крепить их статус в законодательстве. С каждым днем это становится 
все более актуальным, поскольку процент самозанятых в России растет: 
сейчас их численность составляет 1,8 млн человек, а к 2024 г. их будет не 
менее 2,5 млн.

В ходе общественной дискуссии, которую начала «Единая Россия», 
эти и многие другие вопросы обязательно будут затронуты. Все предло-
жения, которые прозвучат в регионах, чрезвычайно важны: часть из них 
будет реализована в рамках законопроекта через внесение поправок ко 
второму чтению. Остальные предложения могут лечь в основу другого до-
кумента, который фактически станет новой редакцией закона о занято-
сти. Намеревается подготовить его в начале следующего созыва Госдумы.

Соответствующие изменения предлагается внести в Закон РФ от 
19 апреля 1991 г. № 1032-1 «О занятости населения в Российской Феде-
рации». В частности, планируется внести поправки, направленные на 
развитие механизма оказания госуслуг в области содействия занятости 
в электронной форме. Общероссийская база вакансий «Работа в России» 
будет переименована в Единую цифровую платформу в сфере занятости и 
трудовых отношений «Работа в России», а наравне с очным приемом в за-
коне может быть закреплен дистанционный формат предоставления ус-
луг. Кроме того, взаимодействие работодателей, граждан и органов служ-
бы занятости также планируется осуществлять в электронной форме12.

У центров занятости может появиться обязанность регистрировать 
граждан на портале госуслуг для подачи заявления с использованием 
единой цифровой платформы при отсутствии учетной записи на госуслу-
гах. Граждан в целях содействия занятости планируется разделять в за-
висимости от мотивации к трудоустройству. Таким образом, планируется 
перейти от формального к индивидуальному подходу поиска вакансии 
для соискателя с учетом его реальных потребностей.

Для органов занятости будут определены единые параметры качества 
предоставления госуслуг, в том числе предусматривающие компетенции 
в части создания, развития и поддержки единой цифровой платформы13.

Помимо этого, предлагается уточнить условия социальных выплат, 
в частности конкретизировать период выплаты пособия по безработице 
и стипендий для отдельных категорий безработных. Предусматривает-
ся финансовое поощрение предпринимательской инициативы безработ-
ных при постановке на учет в качестве самозанятого, а пассивные формы 
отказа от поиска работы (неявка без уважительной причины в службу 
занятости или на собеседование по направлению службы) предлагается 
приравнять к активным формам отказа.

12 URL: https://rg.ru/2021/03/23/isaev-zakon-o-zaniatosti-nuzhdaetsia-v-osovre-
menivanii.html

13 См.: Финансирование здравоохранения в России (2021–2024 гг.). Факты и 
предложения / Г. Э. Улумбекова [и др.] // ОРГЗДРАВ : новости, мнения, обучение. 
Вестник ВШОУЗ. 2019. Т. 5, № 4. С. 4–19.
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Закон может быть дополнен также новой главой об ответственности 
граждан, состоящих на регистрационном учете в качестве безработных, 
за неправомерное получение пособия по безработице (стипендии), при 
этом сумма пособия (стипендии), полученная обманным путем, подлежит 
возврату в добровольном или судебном порядке.

Как отмечено в пояснительной записке к законопроекту, принятие 
указанных мер будет способствовать повышению эффективности полити-
ки содействия занятости населения и развитию рынка труда РФ.

Таким образом, круг проблем не носит исчерпывающего характера 
и является лишь очевидными, на первый взгляд, пробелами, решение 
которых носит первоочередной характер, что позволит в ближайшей пер-
спективе снизить число нарушений прав названной категории работни-
ков, способствуя дальнейшему развитию законодательства о труде дис-
танционных работников и единству правоприменительной практики.
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Аннотация: статья посвящена исследованию спортивной корпоративной 
дисквалификации как самостоятельного вида ответственности спорт-
смена. Обосновывается необходимость разграничения для целей трудово-
го законодательства РФ спортивной корпоративной дисквалификации 
и спортивной дисквалификации, приводятся позиции судебных органов в 
отношении указанного вида ответственности. Предлагаются изменения 
в действующее трудовое законодательство, связанные с введением спор-
тивной корпоративной дисквалификации как самостоятельного основа-
ния прекращения трудового договора со спортсменом.  
Ключевые слова: спортивная корпоративная дисквалификация, труд 
спортсменов, прекращение трудового договора, спортивная дисквалифи-
кация.

Abstract: the article is devoted to the study of sports corporate disqualifi cation 
as an independent type of responsibility of an athlete. The article substantiates 
the need to distinguish between sports corporate disqualifi cation and sports dis-
qualifi cation for the purposes of the labor legislation of the Russian Federation, 
and provides the positions of the judicial authorities in relation to this type of 
liability. The amendments to the current labor legislation related to the introduc-
tion of sports corporate disqualifi cation as an independent basis for termination 
of the employment contract with an athlete are also proposed.
Key words: sports corporate disqualifi cation, work of athletes, termination of 
the employment contract, sports disqualifi cation.

Трудовые правоотношения спортсменов имеют целый ряд особенно-
стей, в связи с чем законодатель обоснованно применил метод диффе-
ренциации правового регулирования данных правоотношений, дополнив 
Трудовой кодекс РФ специальной главой 54.1 «Особенности регулирова-
ния труда спортсменов и тренеров». В числе особенностей были опреде-
лены и дополнительные основания прекращения трудового договора со 
спортсменами, в соответствии со ст. 348.11 Трудового кодекса РФ спор-
тивная дисквалификация на срок шесть и более месяцев либо нарушение 
спортсменом, в том числе однократное, общероссийских антидопинговых 
правил и (или) антидопинговых правил, утвержденных международными 
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антидопинговыми организациями, признанное нарушением по решению 
соответствующей антидопинговой организации1.

В то же время трудовые правоотношения спортсменов, помимо Тру-
дового кодекса РФ, регулируются нормами, утвержденными общероссий-
скими спортивными федерациями и профессиональными спортивными 
лигами. Указанные нормы являются составной частью положений (ре-
гламентов) спортивных соревнований, право на утверждение и измене-
ние которых дано вышеуказанным субъектам Федеральным законом «О 
физической культуре и спорте в Российской Федерации» (далее – Закон о 
спорте)2. При этом регулирование общероссийских спортивных федераций 
и профессиональных спортивных лиг нередко вступает в противоречие с 
нормами Трудового кодекса РФ. Даже с учетом таких противоречий, ука-
занные нормы, утвержденные общероссийскими спортивными федерация-
ми и профессиональными спортивными лигами, активно применяются на 
практике. Одним из примеров таких норм является спортивная корпора-
тивная дисквалификация, которая включает запрет на осуществление от-
дельных функций, любые дисквалификации, упоминаемые в регламентах 
общероссийских спортивных федераций и профессиональных спортивных 
лиг, за исключением спортивной дисквалификации. Она закреплена во 
многих регламентах общероссийских спортивных федераций и профессио-
нальных спортивных лиг. В частности, в ст. 12 Дисциплинарного регла-
мента КХЛ3 установлено, что спортивной корпоративной дисквалифика-
цией является:

для физического лица – лишение права занимать любые должности 
и исполнять обязанности (в том числе спортсмена-инструктора, спортсме-
на-хоккеиста, тренера, врача, менеджера, директора и др.) в Клубах КХЛ, 
МХЛ, ЖХЛ и (или) лишение права быть назначенным лицом, выполня-
ющим управленческие функции в структуре КХЛ, МХЛ, ЖХЛ и/или в 
структуре Клубов КХЛ, МХЛ и ЖХЛ на определенный срок или бессрочно;

для юридического лица – лишение права вступать в спортивные кор-
поративные отношения с другими юридическими лицами (в том числе с 
Клубами) в структуре КХЛ, МХЛ; быть участником чемпионата на опреде-
ленный срок или бессрочно.

Согласно п. 2 ст. 12 Дисциплинарного регламента КХЛ спортивная 
корпоративная дисквалификация не обжалуется в судебном либо ином по-
рядке, но может быть отменена при рассмотрении Дисциплинарным коми-
тетом КХЛ заявления заинтересованного лица об отмене спортивной кор-
поративной дисквалификации с учетом всех обстоятельств дела (события), 
добровольного исполнения наказания, раскаяния нарушителя, а также 

1 Трудовой кодекс Российской Федерации : федер. закон от 30 декабря 2001 г. 
№ 197-ФЗ // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2001. № 1. Ст. 3.

2 О физической культуре и спорте в Российской Федерации : федер. закон от 
4 декабря 2007 г. № 329-ФЗ // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2007. № 50. 
Ст. 6242.

3 Дисциплинарный регламент КХЛ : утвержден Советом директоров ООО 
«КХЛ» № 75 от 14 июля 2017 г. // Официальный сайт КХЛ. URL: https://www.khl.
ru/documents/KHL_disciplinary_regulations_2020.pdf
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при условии истечения с момента наложения спортивной корпоративной 
дисквалификации не менее шести месяцев.

При этом согласно ст. 12 Дисциплинарного регламента КХЛ продолже-
ние исполнения трудовых обязанностей дисквалифицированным лицом 
не представляется возможным, поскольку на дисквалифицированное фи-
зическое лицо может быть наложен штраф в размере 100 тысяч рублей, на 
дисквалифицированное юридическое лицо – в размере 300 тысяч рублей. 

Отдельно в ст. 12 Дисциплинарного регламента КХЛ установлена 
мера ответственности в отношении юридического лица, которое заключа-
ет с дисквалифицированным лицом трудовой договор либо не расторгает 
действующий трудовой договор с дисквалифицированным лицом. Штраф 
устанавливается на уровне 300 тысяч рублей. 

В регламентах других видов спорта спортивная корпоративная дис-
квалификация прямо не поименована. В Дисциплинарном регламенте 
ФХР4 проводится разграничение между спортивной дисквалификацией, 
предполагающей отстранение спортсмена или иного официального лица 
Клуба от участия в соревнованиях, и запретом на выполнение лицом кон-
кретных функций, выражающимся в запрете лицу на определенное коли-
чество матчей либо пожизненно осуществлять функцию, непосредственно 
связанную с деятельностью в хоккее. В футболе разграничений между ви-
дами дисквалификации не проводится: в соответствии с Дисциплинарным 
регламентом Российского футбольного союза5 использован аналогичный 
ФХР подход. К спортсменам и официальным лицам Клуба применяется 
спортивная дисквалификация. Имеется также такая санкция, как запрет 
на осуществление любой связанной с футболом деятельности (ст. 18 Дис-
циплинарного регламента РФС), применяемой по отношению ко всем фи-
зическим лицам, в том числе спортсменам.  

Спортивную корпоративную дисквалификацию нельзя понимать как 
составную часть спортивной дисквалификации, поскольку в силу ст. 1 За-
кона о спорте последняя предполагает отстранение спортсмена от участия 
в спортивных соревнованиях, которое осуществляется международной 
спортивной федерацией по соответствующему виду спорта или общерос-
сийской спортивной федерацией по соответствующему виду спорта за на-
рушение правил вида спорта, или положений (регламентов) спортивных 
соревнований, или антидопинговых правил, или норм, утвержденных 
международными спортивными организациями, или норм, утвержденных 
общероссийскими спортивными федерациями.

Законодательное определение «спортивной дисквалификации» пред-
полагает ее применение исключительно к спортсменам, а не к иным офи-
циальным лицам Клуба. Спортивная дисквалификация не предполага-
ет запрета заниматься любой деятельностью, связанной с данным видом 

4 Дисциплинарный регламент ФХР : утвержден решением Правления ФХР 
от 27 июня 2016 г. № 3/16 // Официальный сайт ФХР. URL: https://fhr.ru/upload/
iblock/25c/Distsiplinarnyy_reglament_FKHR 

5 Дисциплинарный регламент РФС : утвержден постановлением Исполкома 
Общероссийской общественной организации «Российский футбольный союз» от 
23 декабря 2010 г. № 65/2 с последующими изменениями и дополнениями // Офи-
циальный сайт РФС. URL: https://static.rfs.ru/documents/1/5f439f85705f4.pdf
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спорта, а распространяется исключительно на соревновательную деятель-
ность. Спортивная дисквалификация осуществляется либо международ-
ной спортивной федерацией либо общероссийской спортивной федерацией 
по соответствующему виду спорта. Профессиональная спортивная лига в 
число субъектов, накладывающих спортивную дисквалификацию, не вхо-
дит. Такой подход отчасти подтверждается ст. 14 Дисциплинарного регла-
мента КХЛ, которая определяет спортивную дисквалификацию как запрет 
на участие в предстоящем матче (матчах) или в течение определенного пе-
риода в случаях и по основаниям, прямо предусмотренным законодатель-
ством Российской Федерации, т. е. в части применения дисквалификации 
делается отсылка как к законодательству Российской Федерации. Отли-
чительной особенностью Регламента КХЛ является возможность примене-
ния спортивной корпоративной дисквалификации к юридическим лицам. 
Таким образом, понятие «спортивная корпоративная дисквалификация» 
является более широким, чем «спортивная дисквалификация».  

При этом в действующем законодательстве такое самостоятельное ос-
нование прекращения трудового договора со спортсменом, как спортивная 
корпоративная дисквалификация, отсутствует. Следовательно, работода-
тель – профессиональный клуб – оказывается в ситуации, когда он либо 
вынужден увольнять работника неправомерно, либо уплачивать штрафы 
на регулярной основе за нарушение регламента соревнований. 

Невключение спортивной корпоративной дисквалификации в Трудо-
вой кодекс РФ создает негативные имущественные последствия для ра-
ботодателя, что подтверждается судебной практикой.  Пытаясь избежать 
конфликтной ситуации с организатором соревнований, профессиональ-
ные спортивные клубы пытались применять по аналогии п. 8 ст. 83 Трудо-
вого кодекса РФ, а именно в качестве основания прекращения трудового 
договора выступала дисквалификация или иное административное нака-
зание, исключающее возможность исполнения работником обязанностей 
по трудовому договору. На уровне суда первой инстанции такой подход 
был поддержан. Суд первой инстанции, руководствуясь положениями Фе-
дерального закона от 4 декабря 2007 г. № 329-ФЗ «О физической культуре 
и спорте в Российской Федерации», Правовым регламентом КХЛ, Дисци-
плинарным регламентом КХЛ, пришел к выводу, что поскольку работник 
отказался в добровольном порядке исполнить решение КХЛ, у ответчика 
имелись основания для увольнения истца по п. 8 ч. 1 ст. 83 ТК РФ в связи 
с дисквалификацией, исключающей возможность исполнения работником 
обязанностей по трудовому договору.

Однако апелляционная инстанция не согласилась с вышеуказанным 
подходом. В частности, апелляционным определением Приморского кра-
евого суда пo делу № 33-9461 от 3 сентября 2019 г.6 работник, к которому 
была применена спортивная корпоративная дисквалификация и с кото-
рым Клуб прекратил трудовые отношения на основании п. 8 ст. 83 Трудо-
вого кодекса РФ, был восстановлен в должности, в пользу работника была 
взыскана заработная плата за время вынужденного прогула, а также ком-
пенсация морального вреда.

6 Апелляционное определение Приморского краевого суда пo делу № 33-9461 
от 3 сентября 2019 г. URL: http://kraevoy.prm.sudrf.ru/
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Свое решение суд обосновал тем, что основанием для увольнения ра-
ботника по п. 8 ч. 1 ст. 83 ТК РФ является дисквалификация или иное 
административное наказание, исключающее возможность исполнения ра-
ботником обязанностей по трудовому договору.

При этом дисквалификация должна быть санкцией, установленной ад-
министративным наказанием или в связи с приговором суда.

Учитывая, что дисквалификация является видом административного 
наказания, лицо подлежит административной ответственности только за 
те административные правонарушения, в отношении которых установле-
на его вина.

Принимая во внимание, что постановление суда о применении к ра-
ботнику такого вида административной ответственности, как дисквали-
фикация, профессиональным клубом не было представлено, как и не был 
представлен приговор суда, предусматривающий наказание в виде дис-
квалификации, приказ об увольнении работника не мог быть признан за-
конным и обоснованным, что послужило основанием для восстановления 
работника в должности.

При этом в отношении самой спортивной корпоративной дисквалифи-
кации суд указал, что подп. 1.1 п. 1 ст. 12 Дисциплинарного регламента 
КХЛ, предусматривающий спортивную санкцию в виде лишения права 
занимать любые должности в структуре Клубов КХЛ, ограничивает право 
гражданина Российской Федерации свободно распоряжаться своими спо-
собностями к труду, гарантированное ч. 1 ст. 37 Конституции РФ, а так-
же нарушает один из основных принципов регулирования трудовых от-
ношений, закрепленный в абзаце 2 ст. 2 Трудового кодекса РФ, а именно 
принцип свободы труда, включая право на труд, который каждый свобод-
но выбирает или на который свободно соглашается, право распоряжаться 
своими способностями к труду, выбирать профессию и род деятельности, а 
также ограничивает право работника обращаться в органы рассмотрения 
индивидуальных трудовых споров, по данному вопросу. 

Такой подход суда вызывает сомнения. Необходимо подчеркнуть, что 
право на труд, включающее занятие профессией и род деятельности, упо-
минается здесь в целом. В то же время при применении спортивной корпо-
ративной дисквалификации ограничивается лишь трудоустройство в ООО 
«КХЛ» и клубах лиги. Говорить об ограничении права на труд уместно по-
сле получения конкретного отказа в приеме на работу в связи с вынесен-
ным решением о спортивной корпоративной дисквалификации.

Решение о корпоративной дисквалификации, как и указано в назва-
нии вида наказания, имеет корпоративный характер, и вынесенное нака-
зание имеет информационный характер для клубов КХЛ и непосредствен-
но КХЛ, договорившихся о корпоративных принципах. Корпоративная 
дисквалификация не влечет незамедлительного прекращения трудовых 
отношений между работодателем и работником.

Полагаем, что спортивная корпоративная дисквалификация, активно 
применяемая на практике общероссийскими спортивными федерациями 
и профессиональными спортивными лигами, нуждается в закреплении на 
законодательном уровне. 
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В связи с этим предлагается изменить ст. 83 Трудового кодекса РФ 
«Прекращение трудового договора по обстоятельствам, не зависящим от 
воли сторон» путем включения такого дополнительного основания пре-
кращения трудовых отношений, как спортивная корпоративная дисква-
лификация. Включение указанного основания прекращения трудовых 
отношений в главу 54.1 Трудового кодекса, посвященную правовому ре-
гулированию труда спортсменов и тренеров, не устранит пробел в пра-
вовом регулировании полностью, поскольку санкция в виде спортивной 
корпоративной дисквалификации применяется не только к спортсменам 
и тренерам, но и иным субъектам спорта. При этом можно реализовать 
подход, при котором в главу 54.1 будут включены, помимо спортсменов и 
тренеров, иные работники в сфере спорта, включая руководителей клу-
бов, генеральных менеджеров, спортивных директоров и иных работников 
профессиональных спортивных клубов и лиг. Вместе с тем такой подход 
потребует комплексной переработки главы 54.1 Трудового кодекса РФ, что 
может быть проблематично. 

Таким образом, спортивная корпоративная дисквалификация требует 
законодательного закрепления, поскольку профессиональные спортивные 
лиги и общероссийские спортивные федерации заинтересованы в том, что-
бы привлекать к ответственности злостных нарушителей их норм. При 
этом указанное соблюдение корпоративных принципов не должно созда-
вать проблем для профессиональных клубов и иных работодателей, где 
трудоустроен спортсмен. Установление в качестве дополнительного осно-
вания прекращения трудового договора спортивной корпоративной дис-
квалификации позволит избежать вышеописанных сложностей.
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Аннотация: целью работы выступает изучение малоисследованного яв-
ления в теории административного процесса, а именно: объекта и пред-
мета административно-процессуального правоотношения исходя из пред-
ставлений общей теории права об объекте и предмете правоотношения с 
учетом особенностей отраслевой направленности норм административ-
но-процессуального и материального административного права. Соответ-
ственно задачами работы являются: определение природы объекта и пред-
мета административно-процессуального правоотношения; соотношения 
между объектом и предметом административно-процессуального право-
отношения. Принципиальным результатом данной работы выступает 
мысль о том, что объект и предмет административно-процессуального 
правоотношения соотносятся как целое и часть. При этом синтетическое 
определение объекта административно-процессуального правоотношения 
влечет за собой и неоднородность предмета административно-процессу-
ального правоотношения. В связи с этим логика анализа заявленных явле-
ний предполагает их сравнение с подобными структурными элементами 
иных видов процессуальных правоотношений и новый взгляд на теорию 
объекта процессуальных правоотношения в общетеоретическом смысле.
Ключевые слова: административный процесс, административно-про-
цессуальное правоотношение, объект правоотношения, предмет правоот-
ношения.

Abstract: the aim of the work is to study a little-studied phenomenon in the theo-
ry of administrative process, namely, the object and subject of administrative-pro-
cedural legal relations based on the concepts of the general theory of law about the 
object and subject of legal relations, taking into account the peculiarities of the 
sectoral orientation of the norms of administrative-procedural and substantive 
administrative law. Accordingly, the tasks of the work are: determination of the 
nature of the object and the subject of the administrative procedural relation-
ship; the relationship between the object and the subject of the administrative 
procedural relationship. The goals and objectives of the work determined the re-
search methodology, which is based on general philosophical heuristic methods, 
as well as the method of comparative analysis, systemic and structural method. 
The principal result of this The work suggests that the object and the subject of 
the administrative procedural legal relationship are related as a whole and a 
part. At the same time, the synthetic defi nition of the object of the administrative 
procedural legal relationship entails the heterogeneity of the subject of the admi-
nistrative procedural legal relationship. In this regard, the logic of the analysis 
of the declared phenomena presupposes their comparison with similar structural 
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elements of other types of procedural legal relations and a new look at the theory 
of the object of procedural legal relations in the general theoretical sense. 
Key words: administrative process, administrative procedural legal relation-
ship, object of legal relationship, subject of legal relationship.

По разным данным, термин «объект» был заимствован в XVI в. из ла-
тинского, немецкого, польского языков1 и в общеупотребительном оборо-
те традиционно рассматривается либо как предмет, составляющий часть 
внешнего мира, либо  как предмет познания и деятельности человека2. 

Понимание этого термина применительно к русскому мыслительному 
типу, данное В. И. Далем, определяет его не только как противопоставля-
емое субъекту явление, но и как некую самость3, которая в свою очередь 
имеет разные трактовки4, включая «стремление, гармонизацию и актив-
ность субъекта»5. Весьма распространенная философская характеристи-
ка объекта определяет его в качестве того, что противостоит субъекту в 
его деятельности6. Объект не просто тождествен объективной реальности, 
а выступает как такая ее часть, которая находится во взаимодействии с 
субъектом. В эпистемологической (до второй половины ХХ в. применялся 
термин «гносеологической»7) части трактовки объекта, которая предпола-
гает, что и сам субъект может быть объектом, концепция созерцательного 
материализма исходит из пассивной роли индивида во взаимодействии 
с объектом8. Сторонники феноменологической трактовки объекта пред-
полагают его как нечто априорно данное субъекту и воспринимаемое им 
как рефлексия сознания о своих актах и о данном в них содержании9. 
Если исходить из того, что объективная реальность по сути дела есть ка-
тегория, определяемая через понятие материи, включающей в себя не 
только все непосредственно наблюдаемые человеком объекты и тела 
природы, но и те, которые в принципе могут быть познаны в будущем, 
то объект административно-процессуального правоотношения может 

1 См.: Гуськова А. В., Сотин Б. В. Популярный словарь русского языка. Тол-
ково-энциклопедический. М., 2003. С. 549.

2 См.: Словарь иностранных слов / под ред. И. В. Лёхина, Ф. Н. Петрова. М., 
1955. С. 488.

3 См.: Даль В. И. Толковый словарь живого великорусского языка : в 4 т. М., 
2006. Т. 2: И-О. С. 635.

4 Стоит заметить, что в традиционной натурфилософии самость трактуется как 
явление, фиксирующее определенность объекта (т. е. самость – это не сам объект, 
а его свойство. – Е. Л.). URL: http://www.ubrus.org/dictionary-units/?id=126477  

5 Богаченко В. В. «Самость» как атрибут целостности субъекта социального 
действия и ее социокультурные уровни формирования // Труды БГТУ. История, 
философия, филология. 2015. № 5. С. 141.

6 См.: Философский энциклопедический словарь. М., 1983. С. 453.
7 URL: http://ru.wikipedia.org/wiki/%CE%E1%FA%E5%EA%F2 
8 См.: Философия. Ч. 2 : Основные проблемы философии / под ред. В. И. Ки-

риллова [и др.]. М., 1997. С. 56.
9 См.: Мотрошилова Н. В. Принципы и противоречия феноменологической 

философии. М., 1968.
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быть рассмотрен только в рамках системы, включающей в себя не толь-
ко управляющую, управляемую и разрешающую административное дело 
подсистемы, но и познаваемую субъектом подсистему. Вырабатываемые 
субъектом административно-процессуального правоотношения знания о 
своих субъективных публичных правах и обязанностях и есть показатель 
соотношения субъекта с объектом. С высокой степенью достоверности 
можно утверждать, что в данном случае мы имеем дело с идеализирован-
ным объектом, т. е. с тем, как конкретный субъект понимает свои права10, 
ведь объективная реальность, существующая вне зависимости от субъек-
та, становится объектом по мере того, как субъект вступает с ней в связь11.

Исходя из таких посылок, можно предположить, что общеэтимологи-
ческое понимание объекта как предмета, составляющего часть внешнего 
материального мира, предмет познания и деятельности человека12, или 
как того, что существует вне нас и независимо от нашего сознания13, по 
меньшей мере, не в полном объеме отражает всю проблематику пони-
мания объекта административно-процессуального правоотношения и его 
соотношение с предметом правоотношения.

Итак, исходными характеристиками в понимании объекта выступает 
его идеалистический характер, связанность с субъективным человече-
ским сознанием, невозможность описать конечную структуру, поскольку 
объект представляется как бесконечный сверхсмысловой процесс дея-
тельности.

Если транспонировать общефилософские категории (какого-то опре-
деленного философского направления) в правовую действительность, 
т. е. понимание того, что объект зависит от субъекта как носителя про-
цессуальных прав (как минимум права на обращение в государственные 
или муниципальные органы), служит его интересам, «является средством 
воздействия субъекта на новые отношения»14.Теория социального управ-
ления, являющаяся исходной для науки государственного управления, а 
она в свою очередь для административно-процессуального права под объ-
ектом социального управления понимает совокупность отношений, име-
ющих место в обществе, социальных группах, управляемую социальную 
систему, элементами которой являются общества, социальные группы, 
взаимодействующие между собой по поводу реализации общих и особых 
интересов15. С функциональной точки зрения объект социального управ-

10 См.: Швырев В. С. Теоретическое и эмпирическое в научном познании. М., 
1978. С. 321–322.

11 См.: Рубинштейн С. Л. Бытие и сознание. М., 1957. С. 56.
12 См.: Словарь иностранных слов в русском языке / под ред. И. В. Лехина, 

Ф. Н. Петрова. М., 1996. С. 486.
13 См.: Ожегов С. И., Шведова Н. Ю. Толковый словарь русского языка. М., 

1995. С. 432.
14 Садыков Б. Ф. Соотношение субъекта и объекта, объективного и субъектив-

ного в деятельности людей // Философские проблемы сознания и познания. Науч. 
труды. Серия «Философия». Новосибирск, 1965. Вып. 1. С. 48.

15 См.: Социальные технологии : толковый словарь / под ред. Л. Я. Дятченко 
[и др.]. М. ; Белгород, 1995. С. 101.
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ления – поведение людей. Но объект социального управления и объект 
административно-процессуального правоотношения хотя и соотносимые, 
но разные явления. Объект социального управления трансформируется 
в объект административно-процессуального правоотношения только при 
наличии целеполагающих обстоятельств, имеющих значение при отде-
лении материальной нормы от процессуальной. 

К таким целеполагающим обстоятельствам относится наличие от-
клонений от нормального развития управленческого процесса, которые 
должны быть нивелированы в рамках типилогизированных управленче-
ских процедур.

В общей теории права существует подход, согласно которому объект 
правоотношений определяется как материальные, духовные и иные со-
циальные блага, которые служат удовлетворению интересов и потреб-
ностей граждан и организаций и по поводу которых субъекты права 
вступают в правоотношения и осуществляют свои субъективные права и 
обязанности16. В то же время Н. Г. Александров понятие объекта право-
вого отношения не отождествлял с понятием объекта правового регули-
рования17. Действительно, объектом правового регулирования являются 
общественные отношения, а объектом правоотношения, следовательно, 
должен выступать какой-либо результат такого правового регулирова-
ния общественных отношений.

Системное исследование понятия «объект административно-процес-
суального правоотношения» требует исследования с точки зрения отно-
шений типа «субъект – объект» и «объект – предмет». 

О. С. Иоффе определяет объект правоотношения как то, «на что на-
правлено или на что воздействует правоотношение»18, подразумевая при 
этом и поведение людей, и материальные объекты, на которые человек 
воздействует через свое поведение. С. С. Алексеевым была поддержана 
теория множественности объектов правоотношений, причем он утверж-
дал, что «субъективное право можно иметь лишь на результат деятель-
ности, когда движение как процесс перешло в форму предметности»19. 
По мнению Л. С. Явича, объектом правоотношения могут быть как сами 
действия людей, так и их результаты, причем поведение может быть на-
правлено на само субъективное право. Это имеет место в тех случаях, 
когда физическое либо юридическое лицо добивается признания за ними 
факта наличия у них того или иного права20. Ю. К. Толстой убежден, что 
решение вопроса об объекте во многом зависит от определения места пра-

16 См.: Тихомирова Л. В., Тихомиров М. Ю. Юридическая энциклопедия. М., 
1997. С. 282.

17 См.: Александров Н. Г. Законность и правоотношения в советском обществе. 
М., 1955. С. 116–117.  

18 Общая теория государства и права / отв. ред. Д. А. Керимов. Л., 1961. С. 394.
19 Алексеев С.С. Об объекте права и правоотношения // Вопросы общей теории 

советского права. М., 1960. С. 295.
20 См.: Теория государства и права / под ред. А. И. Королева, Л. С. Явича. Л., 

1987. С. 423.



Административное право и процесс 

153

Е. Б
. Л

упа
р
ев. О

б
ъект и пр

едм
ет а

дм
инистр

а
тивно

-пр
о
цессуа

льно
го
...

воотношения в ряду других общественных явлений и раскрытия его слу-
жебной роли21. С. С. Алексеев указывал, что вопрос об объекте правоот-
ношения имеет существенное теоретическое и практическое значение22. 

Обсуждение вопроса, связанного с определением понятия юридиче-
ского термина «объект правоотношения», ведется среди ученых на протя-
жении длительного времени. Еще в 1905 г. Д. Д. Гримм отмечал противо-
речивость существующих в науке мнений в отношении термина «объект 
права»23, а Н. Н. Алексеев в своих лекциях 1918–1919 гг., говоря о право-
отношении, отмечал, что «понятие объекта права не принадлежит к чис-
лу ясных понятий юриспруденции», и приводил теории того времени24. 

Дореволюционные российские правоведы, имея необходимость за-
тронуть вопрос об объектах прав, редко пользовались словосочетанием 
«объект правоотношения». Применительно к административно-процес-
суальному праву речь может идти о работах А. И. Елистратова. Следу-
ет также отметить труды Г. Ф. Шершеневича, исследовавшего  «объект 
юридического отношения» в качестве «повода», по которому он возника-
ет»25. Говорил об объектах юридических отношений и И. М. Тютрюмов26. 
Н. Н. Алексеев, хотя и отнес вопрос об объекте в раздел учения о правоот-
ношении, тем не менее ставил его как вопрос об объекте права27. Таким 
образом, практически все авторы рассматривали объект как необходи-
мый элемент правоотношения, принадлежащий ему в качестве оппози-
ции другого элемента – субъекта, а не как объект направленности соб-
ственно правоотношения. 

С течением времени в отечественной юридической науке вопрос об 
объекте правоотношения, подменился вопросом об объекте, на который 
правоотношение, отождествляемое здесь с правом и обязанностью, на-
правлено28. При существующих стереотипах в понимании правоотноше-
ния как философской категории поиск объекта именно у правоотношения 
как раз и не дает возможности найти такой объект. Поиск реального объ-
екта явления на «идеальном уровне неотвратимо начинает подменяться 
поиском оправдания (цели существования. – Е. Л.) этого явления; вместо 

21 См.: Толстой Ю. К. К теории правоотношения. Л., 1959.
22 См.: Алексеев С. С. Общая теория социалистического права. Свердловск, 

1966. С. 145. 
23 См.: Гримм Д. Д. К учению об объектах прав // Вестник гражданского права. 

2007. № 1 (цит. по: Вестник права. Журнал юридического общества при Импера-
торском С.-Петербургском ун-те. 1905. № 7, сентябрь ; № 8, октябрь).

24 Алексеев Н. Н. Общее учение о праве. Симферополь, 1919. С. 144.
25 Шершеневич Г. Ф. Курс гражданского права. Тула, 2001. С. 73 ; Его же. Об-

щая теория права. М., 1912. Вып. 3. С. 570.
26 См.: Тютрюмов И. М. Гражданское право. Юрьев, 1922. С. 38.
27 См.: Алексеев Н. Н. Общее учение о праве. Курс лекций, прочитанных в Тав-

рическом университете в 1918/19 году. Симферополь, 1919. С. 146–148.
28 См., например: Хропанюк В. Н. Теория государства и права : учеб. пособие 

для высших учебных заведений / под ред. В. Г. Стрекозова. М., 1995 ;  Иоффе О. С. 
Избранные труды : в 4 т. СПб., 2004. 
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наличного объекта пытаются найти цель, должный объект»29. И здесь, 
конечно, прав Д. Д. Гримм, предостерегавший от смешения «объекта в 
смысле элемента отношения» «с объектом в смысле общей цели, которая 
имеет быть достигнута при посредстве установления данного абстрактно-
го типа, данного юридического института»30 и критиковавший Бирлинга, 
прямо провозглашавшего тождество объекта и цели31.

При этом упускается из виду, что право как воля господствующей 
элиты, класса, как воля, вытекающая из общественного договора, – есть 
явление реального мира, хотя и весьма своеобразное, субъективно-объек-
тивное. 

Популярны ныне предложения отказаться от философского понима-
ния объекта32 и попытаться выстроить некое «собственно правовое поня-
тие объекта»33. Правда, в отличие от общей теории права, представители 
административно-правовой и административно-процессуальной науки 
со свойственной им конкретностью все же не отрицают данного понятия, 
хотя и дают ему разноплановую трактовку.

Так, В. М. Манохин считает, что «объектами административных пра-
воотношений могут быть действия, имущество, предметы духовного бо-
гатства и культуры, правовой статус гражданина, его здоровье, отдых и 
спокойствие, ограничение прав или личной свободы»34. 

Ю. М. Козлов доказывал, что именно поведение людей, совершаемые 
ими действия или бездействие – вот тот внешний объект (предмет), с ко-
торым связываются правомочия и обязанности участников администра-
тивно-правовых отношений, а не наоборот. Категория объекта связыва-
ется, таким образом, непосредственно с субъектом.

Нам больше импонирует позиция, согласно которой объектом право-
вого отношения выступает то, на что направлены субъективные права 
и юридические обязанности его участников, иными словами, то, ради 
чего возникает само правоотношение. Субъективное право открывает пе-
ред его обладателем возможность чем-то владеть, пользоваться, распо-
ряжаться, вести себя определенным образом, претендовать на действия 
других. Все это подпадает под понятие объекта. Обязанность призвана 
обеспечивать осуществление данного права, а следовательно, нормаль-
ное функционирование правового отношения в интересах публичной ад-
министрации и противостоящего ей иного конкретного субъекта.

29 Шершеневич Г. Ф. Общая теория права. М., 1912. Вып. 3. С. 588.
30 Гримм Д. Д. К учению об объектах прав // Вестник права. 1905. Книга вось-

мая. Октябрь. С. 107.
31 См.: Там же. Книга седьмая. Сентябрь. С. 191–192.
32 См.: Алексеев С. С. Об объекте права и правоотношения // Вопросы общей те-

ории советского права : сб. статей / под ред. С. Н. Братуся. М., 1960. С. 286 ; Его же. 
Общая теория права : в 2 т. М., 1982. Т. 2. С. 155 ; Латыев А. Н. Вещи как объекты 
обязательств. URL: http:/www.yurclub.ru/docs/civil/article64.html ; Рыбалов А. О. 
Абсолютные права и правоотношения // Правоведение. 2006. № 1.С. 140–142.

33 Байбак В. В. Обязательственное требование как объект гражданского обо-
рота. М., 2005. С. 35.

34 Манохин В. М. Административное право : курс лекций. Саратов, 1968. С. 68.
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Различие между объектом права в целом и объектами конкретных 
правоотношений, возникающих в результате его действия, заключается 
как в степени конкретизации, так и в наличии или отсутствии субъектив-
ной составляющей в соответствующих объектах.

Под объектом административно-процессуального правоотношения 
следует понимать то, на что направлено поведение его участников, де-
терминированное их интересами в рамках принадлежащих им субъек-
тивных прав и обязанностей. 

Несмотря на то что категория «интерес» получила довольно долгое 
историческое развитие в зарубежных доктринах наряду с конструкци-
ей субъективных прав и обязанностей, она сравнительно недавно стала 
восприниматься отечественными учеными в качестве необходимого эле-
мента структуры публичных правоотношений. Причем применительно к 
административно-процессуальным правоотношениям данная категория 
может рассматриваться двояко – как элемент содержания правоотноше-
ния (законный интерес) и как явление, определяющее содержание объ-
екта административно-процессуального правоотношения. 

Интерес (от лат. interest – имеет значение, важно):
1) в социологии – реальная причина социальных действий, лежащая 

в основе непосредственных побуждений – мотивов, идей и т. п. – участву-
ющих в них индивидов, социальных групп;

2) в психологии – отношение личности к предмету как к чему-то для 
нее ценному, привлекательному. Содержание и характер интереса свя-
заны как со строением и динамикой мотивов и потребностей человека, 
так и с характером форм и средств освоения действительности, которыми 
он владеет35.

Многие сторонники выражения общественных отношений через по-
нятие «интерес» основываются на высказывании почти забытого ныне 
Ф. Энгельса о том, что «экономические отношения каждого общества про-
являются прежде всего как интересы»36.

Понятие «интерес» приобретает новое содержание, когда оно закре-
плено в законодательстве.  Правовое регулирование публичных обще-
ственных отношений нацелено на достижение задач, которые государ-
ство ставит перед органами, осуществляющими функции публичной 
власти. В каждой отрасли права можно выявить некую доминанту, обу-
словленную характером интересов. 

Понятие «интерес» рассматривается в психологическом (субъектив-
ном) и социологическом (объективном) аспектах. В первом случае интерес 
рассматривается как продукт деятельности мозга, как побудительный 
мотив к действию, в основе которого лежит осознанная потребность – ин-
терес (субъективный интерес), выражающая внутренне эмоциональное 
отношение субъекта к объекту. В социологическом (объективном) аспекте 
интерес выступает как понятие, обозначающее и характеризующее нечто 

35 См.: Краткая российская энциклопедия / под ред. В. М. Карева. М., 2005.
36 Маркс К., Энгельс Ф. Соч. М., 1961. Т. 18. С. 271.
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объективно значимое для индивида, общества. Если потребность – это 
отношение субъекта к предмету потребности, то интерес – это отноше-
ние между субъектами по поводу этой потребности, как взаимосвязь ин-
дивидов их связей (социальный аспект)37. Поэтому интерес – это объек-
тивно-субъективная категория, выражающая направленность общества, 
государства, личности на предметы и объекты, способные удовлетворить 
определенную потребность38.

Анализ структуры интереса В. Н. Винокуровым39 позволяет сделать 
следующие выводы. Во-первых, на основании такой модели интереса 
нетрудно убедиться в том, что она по существу является моделью обще-
ственного отношения. Во-вторых, необходимо выделять две группы ин-
тересов: интересы субъектов отношения, сцепляющие их и находящиеся 
внутри конкретного отношения, и интересы государства, выраженные в 
норме права, находящиеся вне отношения, которое охраняется, так как 
является объектом направленности интереса. В-третьих, понятие «инте-
рес» позволяет конкретизировать субъект отношений. Если понятие «об-
щественное отношение» и его составной элемент – возможность не под-
даются или трудно поддаются видовой дифференциации, то этого нельзя 
сказать о носителе этих возможностей.

По мнению Е. К. Каиржанова, интерес и общественные отношения 
соотносятся как явление (интересы) и сущность (общественные отноше-
ния), где интерес выступает конкретным выражением общественных 
отношений40. Категории «явление» и «сущность» выражают соотнесение 
поверхностных и глубинных уровней действительности. Сущность – вну-
тренняя, глубинная, скрытая, относительно устойчивая сторона того или 
иного явления, определяющая его природу. Явление – внешние, наблю-
даемые, изменчивые характеристики того или иного предмета41. 

Под публичным интересом может пониматься следующее: «охраня-
емый законом интерес общества»42, «общественный интерес»43, «интерес 

37 См.: Здравомыслов В. Г. Проблема интереса в социологической концеп-
ции. Л., 1964. С. 29 ; Шайкенов Н. А. Правовое обеспечение интересов личности. 
Свердловск, 1990. С. 10, 19 ; Матузов Н. И. Личность. Права. Демократия (теоре-
тические аспекты субъективного права). Саратов, 1972. С. 209.

38 См.: Замосковцев П. В. Некоторые вопросы системы Особенной части совет-
ского уголовного законодательства // Сибирские юрид. записки. Омск ; Иркутск, 
1971. С. 7.

39 См.: Винокуров В. Н. Интересы как способ конкретизации непосредственно-
го объекта преступления // Журнал российского права. 2009. № 5.

40 См.: Каиржанов Е. К. Интересы трудящихся и уголовный закон. Проблема 
объекта преступления. Алма-Ата, 1973. С. 51, 56.

41 См.: Введение в философию : учеб. для вузов : в 2 ч. / Т. И. Фролов [и др.]. 
М., 1989. Ч. 2. С. 112–13.

42 Комментарий к Арбитражному процессуальному кодексу Российской Феде-
рации (постатейный) / под ред. В. В. Яркова. М., 2003. С. 667 (автор коммента-
рия – Б. Я. Полонский).

43 Будак Е. Принципиальное значение дела и нарушение публичного интере-
са – основания к отмене решения суда в порядке ревизии по ГПК Германии и в 
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больших социальных групп»44, «признанный государством и обеспечен-
ный правом интерес социальной общности»45. Непосредственное прак-
тическое использование любого из перечисленных выше терминов, по 
мнению А. Е. Ефимова, представляется «затруднительным в силу той же 
чрезмерной неконкретности каждого из них»46.

В административном процессе правовые понятия «публичное» и 
«частное» несут уже комплексную смысловую нагрузку, отошли от своего 
материально-правового содержания, поскольку индивидуальным (лич-
ным) может быть обращение за защитой интереса, вытекающего из ад-
министративного или иного публичного правоотношения. Тем не менее 
в процессуальном смысле – это обращение за защитой личного интереса.

Защитой публичного интереса, по нашему мнению, следует считать 
и обращение в защиту интересов большого круга лиц (неопределенного 
круга лиц), когда эти интересы хотя и вытекают из частноправовых отно-
шений, но в силу того что субъектов нарушенного права много, ситуация 
их защиты приобретает публичное, общественное значение. И именно 
поэтому в чужих интересах, в интересах этой большой группы лиц обра-
щается государственный или иной орган со специальной компетенцией47.

При отсутствии разумного баланса публичных и частных интересов 
может возникнуть конфликт интересов, приводящий к спорам в публич-
ной сфере. 

В административном процессе, где одной из сторон правоотношения 
всегда является субъект, наделенный государственно-властными полномо-
чиями, обязанности которых нередко сливаются с их правами (теория един-
ства прав и обязанностей государственного органа), выражаясь в едином 
полномочии, объект правоотношения иногда может быть определен через 
интерес лишь управомоченного лица, например в административно-де-
ликтных процессуальных правоотношениях, связанных с привлечением к 
административной или служебно-дисциплинарной ответственности. 

Итак, считаем доказанным тезис о том, что определяющим элементом 
объекта административно-процессуального правоотношения выступает 
публичный интерес, являющийся выражением группового индивидуаль-
ного интереса, который определяется административно-процесссуальной 
политикой.

Предмет административно-процессуального правоотношения являет-
ся частью объекта, выражает его наиболее существенные черты, но не 
поглощает его. 

порядке надзора по АПК РФ // Арбитражный и гражданский процесс. 2005. № 11. 
С. 37.

44 Нешатаева Т. Н. Соответствовать требованиям европейских стандартов. 
Обсуждаем статью 304 нового АПК РФ (дискуссия) // Арбитражная практика. 
2003. № 5. С. 53.

45 Тихомиров Ю. А. Публичное право. М., 1995. С. 55.
46 Ефимов А. Е. О нарушении публичных интересов по смыслу пункта 3 ста-

тьи 304 АПК РФ // Юрист. 2006. № 4. С. 36. 
47 См.: Павлушина А. А. Защита публичного интереса как универсальная про-

цессуальная форма // Журнал российского права. 2003. № 6.
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Часто соотношение объекта и предмета правоотношения замыкается 

на дихотомическую конструкцию типа «что-то представляет собой часть 
чего-то». По мнению Н. В. Сильченко, в исследованиях предмета публич-
ного правоотношения сложилась такая же ситуация, как и в исследовани-
ях предмета правового регулирования, «суть которой в том, что, несмотря 
на большую теоретическую и практическую важность для юридической 
науки данной научно-правовой конструкции, ее общетеоретические раз-
работки сегодня осуществляются неудовлетворительно»48. 

Аналогичную проблему, но в динамике развития (построения и на-
писания) диссертационных исследований рассматривает Г. Х. Валеев49, 
указывая, что выделение объекта и предмета исследования не только 
для начинающего, но даже и для достаточно зрелого ученого подчас ста-
новится камнем преткновения, так как до сих пор в недостаточной степе-
ни разработаны методологические требования к формулированию клю-
чевых понятийно-терминологических категорий, которые определяют 
содержание и направленность исследования. В некоторых случаях эти 
две категории – «объект» и «предмет» – преподносятся в качестве синони-
мичных: в одном и том же источнике объект (лат. objectum – предмет) – 
это «то, что существует вне нас и независимо от нашего сознания и явля-
ется предметом познания, практического воздействия»50, а предмет – это 
«всякая материальная вещь, объект познания»51.

Понятие предмета административно-процессуального правоотноше-
ния в нашей концепции выражает правовой смысл, предназначение и 
цель правоотношения – конкретизацию абстрактного содержания реа-
лизуемой нормы права. Предмет правоотношения в таком случае – это 
реализованное, индивидуально-конкретизированное выражение объек-
та правоотношения. В чем же разница? Точнее, что нужно добавить к 
предмету административного правоотношения, чтобы получить объект 
и нужно ли? На наш взгляд, не следует механически рассматривать 
предмет как часть объекта, соотносить их как часть и целое. Это само-
стоятельные явления: объект выражает направленность воли субъекта, 
а предмет представляет собой результат деятельности субъекта – адми-
нистративные и административно-процессуальные акты, иные действия 
и бездействия, носящие как материально-правовой, так и процессуаль-
ный характер. Материально-правовой характер предмета администра-
тивно-процессуального правоотношения имеет значение, если этот акт 
оспаривается или с его принятием появляются основания для админи-
стративной или служебно-дисциплинарной ответственности лица.

48 Сильченко Н. В. Проблемы предмета правового регулирования // Государ-
ство и право. 2004. № 12. С. 61–64.

49 См.: Валеев Г. Х. Объект, предмет и тема научного исследования // Педаго-
гика. 2002. № 2. С. 27–31. 

50 Кондаков И. И. Логический словарь. М., 1971. С. 350.
51 Там же. С. 413.
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ПОДВЕДОМСТВЕННОСТЬ И ПОДСУДНОСТЬ 
АДМИНИСТРАТИВНЫХ ДЕЛ 
В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

К. В. Давыдов 
Новосибирский государственный университет экономики и управления 

«НИНХ», Сибирский университет потребительской кооперации
Поступила в редакцию 25 августа 2021 г.

Аннотация: анализируются тенденции эволюции предмета Кодекса ад-
министративного судопроизводства РФ 2015 г. Одной из основных проблем 
обозначается определение процессуального закона, применимого к админи-
стративным делам, связанным с гражданско-правовыми требованиями. 
Подвергается критике сложившиеся правовое регулирование и судебная 
практика, исходящие из необходимости рассмотрения таких дел по пра-
вилам гражданского процессуального законодательства. Формулируются 
предложения по совершенствованию административного процессуального 
законодательства и судебной практики в части подведомственности и 
подсудности административных дел.
Ключевые слова: административное судопроизводство, администра-
тивное дело, подведомственность, подсудность, Кодекс административ-
ного судопроизводства РФ.

Abstract: the article analyzes the trends in the evolution of the scope of the Code 
of Administrative Proceedings of the Russian Federation, adopted in 2015. One 
of the main problems is the defi nition of the procedural law applicable to admi-
nistrative cases related to civil law requirements. The established legal regula-
tion and judicial practice, based on considering such cases according to the rules 
of civil proceeding legislation, are criticized. Proposals for improving of admin-
istrative proceeding legislation and judicial practice in terms of jurisdiction of 
administrative cases are formulated.
Key words: administrative proceedings, administrative case, jurisdiction, Code 
of Administrative Proceeding of the Russian Federation.

Развитие административного судопроизводства в Российской Федера-
ции имеет достаточно давнюю и непростую историю. Одним из ключевых 
событий следует признать принятие и введение в действие с 15 сентя-
бря 2015 г. Кодекса административного судопроизводства РФ (пришед-
шего на смену соответствующей главе о публичном производстве ГПК 
РФ 2002 г.). При этом практика оспаривания незаконных нормативных и 
правоприменительных актов в российских судах достаточно богата, а по-
зиция административных истцов – активна. Особенно отраден тот факт, 
что оспаривание незаконных административных актов осуществляется 
не только гражданами (организациями), органами прокураторы, но и 
иными государственными органами.

© Давыдов К. В., 2021
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В качестве примера приведем спор между органом исполнительной 

власти Новосибирской области (Департаментом по тарифам Новосибир-
ской области) и Федеральной антимонопольной службой (федеральным 
органом исполнительной власти, руководство деятельностью которым осу-
ществляет Правительство РФ). Решениями ФАС РФ были признаны обо-
снованными требования энергоснабжающей компании (АО «СИБЭКО»)
об увеличении тарифов в сфере теплоснабжения. Департамент по тари-
фам Новосибирской области обратился в Арбитражный суд г. Москвы с 
административным иском о признании соответствующих решений ФАС 
России незаконными (ввиду в том числе нарушения требований утверж-
денных постановлением Правительства РФ от 22.10.2012 № 1075 Основ 
ценообразования). Примечательно, что одним из оснований иска было 
указание на тот факт, что исполнение решений ФАС приводило к уве-
личению тарифов для населения сверх установленных на указанный 
период лимитов и повышению социальной напряженности в регионе, со 
ссылкой на информацию из СМИ: «Во исполнение Решений ФАС № 1, 2
Департамент 28.06.2019 приказом № 181-ТЭ изменил тарифы на те-
пловую энергию (мощность), поставляемую АО «СИБЭКО» всем потре-
бителям на территории Новосибирской области на долгосрочный пери-
од регулирования 2019–2023 гг., что привело к росту тарифов на 7,2 % 
(относительно тарифов на I полугодие 2019 г.). Оспариваемые решения 
повлекли увеличение платы граждан на территории области сверх пре-
дельного индекса – 3,2 % и повлияли на права неограниченного круга 
лиц – всех потребителей тепловой энергии, могут повлечь социальную 
напряженность в регионе (по данным СМИ на август месяц)». Суд при-
знал оспариваемые решения ФАС незаконными1.

Вместе с тем одной из важных проблем следует признать вопрос опре-
деления подведомственности и подсудности административных дел, со-
пряженных с гражданско-правовыми требованиями.

В одной из первоначальных редакций проекта КАС РФ предполага-
лось безусловное распространение норм об административном судопро-
изводстве на указанные категории дел. Однако при принятии соответ-
ствующая норма из итогового варианта кодекса по труднообъяснимым 
причинам исчезла. Возникшая неопределенность привела к разнона-
правленности судебной практики. Что в свою очередь потребовало цен-
трализованных усилий со стороны Верховного Суда РФ. В ключевом в 
настоящее время постановлении пленума (от 27 сентября 2016 г. № 36 
«О некоторых вопросах применения судами Кодекса административного 
судопроизводства Российской Федерации»2) Суд сформулировал ряд пра-
вовых позиций. 

Во-первых, Верховный Суд РФ в п. 1 констатировал очевидное: «К 
административным делам, рассматриваемым по правилам КАС РФ, от-

1 См.: Решение Арбитражного суда города Москвы от 5 декабря 2019 г. по делу 
№ А40-171841/19-122-1404. Доступ из справ.-правовой системы «Консультант-
Плюс».

2 Доступ из справ.-правовой системы «КонсультантПлюс».
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носятся дела, возникающие из правоотношений, не основанных на ра-
венстве, автономии воли и имущественной самостоятельности их участ-
ников, в рамках которых один из участников правоотношений реализует 
административные и иные публично-властные полномочия по исполне-
нию и применению законов и подзаконных актов по отношению к друго-
му участнику». 

Однако затем произошло довольно печальное сокращение сферы при-
менения КАС РФ: «По смыслу части 4 статьи 1 КАС РФ и части 1 статьи 
22 Гражданского процессуального кодекса Российской Федерации (да-
лее – ГПК РФ), а также с учетом того, что гражданские права и обязанно-
сти возникают, в частности, из актов государственных органов и органов 
местного самоуправления (статья 8 Гражданского кодекса Российской 
Федерации (далее – ГК РФ), споры о признании таких актов недействи-
тельными (незаконными), если их исполнение привело к возникнове-
нию, изменению или прекращению гражданских прав и обязанностей, 
не подлежат рассмотрению в порядке, предусмотренном КАС РФ».

Наконец, в-третьих, данная более чем спорная правовая позиция 
была тут же «усилена» следующим умозаключением Суда: «Например, 
не подлежат рассмотрению по правилам КАС РФ служебные споры, в 
том числе дела, связанные с доступом и прохождением различных ви-
дов государственной службы, муниципальной службы, а также дела, 
связанные с назначением и выплатой пенсий, реализацией гражданами 
социальных прав, дела, связанные с предоставлением жилья по договору 
социального найма, договору найма жилищного фонда социального ис-
пользования, договору найма специализированного жилищного фонда». 
В 2018 г. КАС РФ был дополнен ст. 16.1 («Переход к рассмотрению дела 
по правилам гражданского судопроизводства»)3, легализовавшей суть 
вышеупомянутой правовой позиции Верховного Суда РФ. Таким обра-
зом, из сферы административного судопроизводства разом было исклю-
чено существенное число административных дел. Трудно не согласиться 
с критикой подобной деструктивной позиции законодателя и судов, ве-
дущей к необоснованному ограничению процессуальных прав граждан 
и организаций4.

При этом данный ход, как представляется, не устранил имевшую ме-
сто неопределенность. В качестве примера можно привести следующие 
судебные решения.

Гражданка обратилась в суд с иском к администрации городского района 
о признании права состоять на учете в качестве нуждающейся в предоставле-
нии жилого помещения по договору социального найма, ссылаясь на то, что ее 
обращение в администрацию с заявлением о постановке на жилищный учет в 
качестве нуждающейся в предоставлении жилого помещения по договору соци-
ального найма отклонено в связи с тем, что она не имеет регистрации по месту 
жительства. Между тем истец проживает в городе более 10 лет, что ответчиком не 

3 Доступ из справ.-правовой системы «КонсультантПлюс».
4 См., например: Опалев Р. О. Предмет судебной защиты в административном 

судопроизводстве // Арбитражный и гражданский процесс. 2021. № 4. С. 18–22.
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оспаривается, поэтому имеет право состоять на учете граждан, нуждающихся в 
улучшении жилищных условий. Отказ ответчика в постановке на учет является 
нарушением жилищных прав данной гражданки. Определением районного суда 
производство по делу по предъявленному иску было прекращено. Апелляцион-
ным определением данное определение суда первой инстанции оставлено без 
изменения. Истица обратилась с кассационной жалобой в Верховный Суд РФ. 
Судебная коллегия по гражданским делам жалобу удовлетворила, а судебные 
постановления отменила, указав, в частности, что, прекращая производство по 
делу на основании абз. 2 ст. 220 ГПК РФ, суд первой инстанции исходил из того, 
что на стадии постановки граждан на учет в качестве нуждающихся в жилом 
помещении отсутствует спор о праве на жилое помещение, поскольку жилищные 
правоотношения еще не возникли, данные отношения носят публичный харак-
тер, и такие требования подлежат рассмотрению в порядке, установленном КАС 
РФ. Между тем, по мнению Коллегии, как видно из содержания искового заяв-
ления, обращение в суд с иском в порядке, установленном ГПК РФ, обусловлено 
необходимостью защиты гражданкой своих жилищных прав относительно поста-
новки на учет нуждающихся в предоставлении жилого помещения по договору 
социального найма. Поскольку в исковом заявлении действия администрации 
района не оспариваются, спор связан с реализацией истцом прав, установлен-
ных жилищным законодательством, исковое заявление подлежит рассмотрению 
в порядке, установленном ГПК РФ5.

Однако практика, вырабатываемая Коллегией по административ-
ным делам Верховного Суда РФ, носит явно противоположный характер. 

Так, постановлением администрации сельского поселения гражданину был 
предоставлен в собственность за плату земельный участок из земель населен-
ных пунктов, с разрешенным использованием – приусадебный участок лично-
го подсобного хозяйства. Между администрацией и гражданином заключен до-
говор купли-продажи названного земельного участка. Решением Управления 
Росреестра административному истцу отказано в государственной регистрации 
права собственности на указанный земельный участок. Гражданин обратился 
в суд с административным исковым заявлением о признании данного решения 
незаконным, просил возложить на административного ответчика обязанность 
осуществить государственную регистрацию права собственности на указанный 
земельный участок, а также заявил дополнительные требования о признании 
незаконным протеста и. о. межрайонного прокурора в адрес главы администра-
ции сельского поселения и постановления главы администрации сельского посе-
ления. В обоснование заявления было указано, что отказ регистрирующего орга-
на, протест прокурора и постановление противоречат положениям действующего 
законодательства и нарушают право данного гражданина на приобретение зе-

5 Определение Судебной коллегии по гражданским делам Верховного Суда 
РФ от 24 июля 2018 г. № 78-КГ18–31. Доступ из справ.-правовой системы «Кон-
сультантПлюс». По данному вопросу см. также: Михайлов С. М. К вопросу о пра-
вовой природе публичных правоотношений как предмета судебного рассмотрения 
в административном судопроизводстве // Административное судопроизводство : 
проблемы и перспективы развития : сб. науч. трудов. М., 2019. С. 104–106.
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мельного участка в собственность за плату. Районный суд прекратил производ-
ство по делу на основании п. 1 ч. 1 ст. 194 КАС РФ с разъяснением заявителю его 
права на обращение в суд в порядке гражданского судопроизводства. Прекра-
щая производство по делу, суд первой инстанции исходил из того, что между за-
явителем и другим гражданином имеется спор о праве на указанный земельный 
участок, не подлежащий рассмотрению и разрешению в порядке административ-
ного судопроизводства. Апелляционная инстанция оставила это определение без 
изменения. Попытка первого кассационного обжалования обернулась неудачей, 
поскольку в передаче кассационной жалобы для рассмотрения в судебном за-
седании суда кассационной инстанции было отказано. В кассационной жалобе, 
поданной гражданином в Верховный Суд РФ, ставится вопрос об отмене состояв-
шихся по делу судебных актов. Судебная коллегия по административным делам 
пришла к выводу о незаконности обжалуемых судебных постановлений ввиду 
неправильного применения норм процессуального права, в частности, указав, 
что поскольку требования административного истца, производство по которым 
прекращено судом, обусловлены исключительно действиями органов государ-
ственной власти (Управления Росреестра), органа государственного надзора 
(и. о. межрайонного прокурора) и органа местного самоуправления (главы адми-
нистрации сельского поселения), которые по отношению к гражданину обладают 
властными полномочиями, они возникли из публичных правоотношений и не 
носят гражданско-правового характера, защищаемого в исковом производстве6.

Вообще, Коллегия по административным делам ВС РФ отстаивает 
расширительное (или, если угодно, более «административное») понима-
ние подобных дел. Например, принята целая серия решений по схожим 
требованиям об оспаривании отказов публичной администрации в пре-
доставлении гражданам в собственность земельных участков. Коллегия 
неизменно приходила к выводу о том, что подобные иски направлены не 
на установление гражданско-правовых последствий, но именно на оспа-
ривание незаконных решений муниципальных органов7.

Следующим дискуссионным моментом является перспектива вне-
дрения в российское административное судопроизводство администра-
тивной преюдиции. Российской юридической науке и практике хорошо 
известны все существующие аргументы «за» и «против» указанного фе-
номена. Безусловно, идея разгрузки судов за счет возложения обязанно-
сти по предварительному обжалованию незаконных административных 
актов в органах публичной администрации обладает известной притяга-
тельностью. Однако опасения по поводу возможного сокращения консти-
туционного права на судебную защиту в российской правовой системе все 

6 Определение Судебной коллегии по административным делам Верховного 
Суда РФ от 27 июня 2018 г. № 49-КГ18–17. Доступ из справ.-правовой системы 
«КонсультантПлюс». См. также: Михайлов С. М. Указ. соч.

7 Определения Судебной коллегии по административным делам Верховного 
Суда РФ от 27 декабря 2017 г. № 20-КГ17-16 ; от 27 декабря 2017 г. № 20-КГ17-17 ; 
от 26 апреля 2018 г. № 20-КГ18-4 ; от 26 апреля 2018 г. № 20-КГ18-5. Доступ из 
справ.-правовой системы «КонсультантПлюс».
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же в настоящее время преобладают (видимо, здесь сказывается «родовая 
травма» всех постсоветских правопорядков, фактически с нуля создавав-
ших правовую основу административного судопроизводства). 

Вместе с тем налоговое законодательство (являющееся в известной 
мере «полигоном» для различного рода правовых экспериментов, часто 
небесспорных) предусмотрело исключение из описанного правила. Так, 
согласно ч. 2 ст. 138 НК РФ, акты налоговых органов ненормативного ха-
рактера, действия или бездействие их должностных лиц (за исключени-
ем актов ненормативного характера, принятых по итогам рассмотрения 
жалоб, апелляционных жалоб, актов ненормативного характера феде-
рального органа исполнительной власти, уполномоченного по контро-
лю и надзору в области налогов и сборов, действий или бездействия его 
должностных лиц) могут быть обжалованы в судебном порядке только 
после их обжалования в вышестоящий налоговый орган в порядке, пред-
усмотренном настоящим кодексом. Полагаем, что в целом осторожность 
российской правовой системы в вопросе внедрения административной 
преюдиции заслуживает одобрения.

Еще одним потенциально проблемным моментом является установ-
ление публичной правовой природы субъектов принятия обжалуемых 
решений (правовых актов). Согласно п. 2 ч. 2 ст. 1 КАС РФ в порядке, 
предусмотренном кодексом, суды рассматривают и разрешают подведом-
ственные им административные дела об оспаривании решений, действий 
(бездействия) органов государственной власти, иных государственных 
органов. Как пояснил Верховный Суд РФ в упомянутом постановлении 
Пленума 2016 г., под иными государственными органами понимаются, 
в частности, Центральная избирательная комиссия Российской Федера-
ции, другие избирательные комиссии, Счетная палата Российской Феде-
рации (п. 2).

Однако оспаривание административных актов органов власти неиз-
бежно актуализирует более общую проблему понимания данного субъ-
екта права и отграничения его от иных коллективных субъектов. Дело 
в том, что система государственного управления в Российской Федера-
ции носит объективно сложный характер. Это проявляется в том числе 
в довольно специфическом правовом регулировании статуса различного 
рода вспомогательных, создаваемых при официальных органах исполни-
тельной власти координационных структур. 

Приведем в качестве иллюстративного примера рассмотренное Кон-
ституционным Судом РФ дело по комиссии по радиочастотам. Российским 
законодательством предусматривалось создание при уполномоченном 
федеральном органе исполнительной власти некой координационной 
комиссии по радиочастотам. Более того, ст. 22, 23, 24 и 30 Федерального 
закона от 7 июля 2003 г. № 126-ФЗ «О связи» были установлены кон-
кретные полномочия государственной комиссии по радиочастотам в сфе-
ре регулирования использования радиочастотного спектра (в том числе 
разработка таблицы распределения полос частот между радиослужбами 
Российской Федерации и плана перспективного использования радиоча-
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стотного спектра, подлежащих утверждению Правительством РФ, рас-
смотрение предложений саморегулируемых организаций и отдельных 
операторов связи о пересмотре названных таблицы и плана, принятие 
решения о выделении полос радиочастот в полосах категорий совмест-
ного пользования радиоэлектронными средствами любого назначения и 
преимущественного пользования радиоэлектронными средствами граж-
данского назначения, в частности для получения лицензии на использо-
вание радиочастотного спектра, выдаваемой федеральным органом ис-
полнительной власти в области связи, определение порядка проведения 
экспертизы о возможности использования заявленных радиоэлектрон-
ных средств). Некоторые из этих полномочий производили впечатление 
классически властных, исполнительно-распорядительных. Заявитель 
(парламент одного из субъектов РФ – Дума Корякского автономного 
округа) настаивал на том, что оспариваемые положения возлагали осу-
ществление властно-распорядительных и контрольных полномочий ис-
полнительной власти в области связи на орган, не входящий в структуру 
федеральных органов исполнительной власти и не являющийся юриди-
ческим лицом, что, по мнению заявителя, противоречило ст. 10, 11 (ч. 1), 
15 (ч. 1), 55 (ч. 3) и 110 Конституции РФ, Уставу Международного союза 
электросвязи, Конвенции Международного союза электросвязи и Регла-
менту радиосвязи. 

Признание названной комиссии федеральным органом исполнитель-
ной власти действительно породило бы неконтролируемые последствия 
для системы государственного управления в Российской Федерации. В 
этом случае легализация ее функционирования стала бы невозможной 
по причине создания последней в порядке, не предусмотренном для 
«классических» государственных органов, а установление такого грубо-
го нарушения привело бы к необходимости упразднения всех подобных 
структур. Конечно, одним из сравнительно приемлемых вариантов реше-
ния могла стать квалификация комиссии некоммерческой организаци-
ей, наделенной отдельными государственными или иными публичными 
полномочиями. 

Однако Конституционный Суд РФ сформулировал иную, не лишен-
ную определенного изящества правовую позицию: государственная ко-
миссия по радиочастотам не является федеральным органом исполни-
тельной власти, ее права не тождественны правам таких органов, и в 
силу своей природы она не может осуществлять нормативно-правовое 
регулирование. Федеральный закон «О связи» наделяет ее статусом ор-
гана при федеральном органе исполнительной власти в области связи и 
соответствующими координационными функциями. Ее решения служат 
выполнению технических задач регулирования использования радиоча-
стотного спектра и, как следует из данного Федерального закона и По-
ложения о Государственной комиссии по радиочастотам, оформляются 
протоколами заседаний и приобретают обязательный для всех органов 
исполнительной власти, юридических и физических лиц характер по-
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стольку, поскольку утверждаются Министерством информационных тех-
нологий и связи Российской Федерации как полномочным федеральным 
органом исполнительной власти в области связи либо согласованным ре-
шением данного органа и других заинтересованных федеральных орга-
нов исполнительной власти8.

Таким образом, практика Конституционного Суда РФ позволяет сде-
лать вывод о том, что подобные организации не вправе принимать адми-
нистративные акты; таковыми будут только решения государственных 
органов.

В завершение данной статьи предлагаем рассмотреть проблему под-
судности административных дел, связанных с оспариванием решений 
организаций, не являющихся органами публичной власти.

Полагаем, что в данном случае мы имеем дело с частным проявле-
нием вышеописанных тенденций столкновения, с одной стороны, безус-
ловного признания за гражданами и организациями права на судебное 
обжалование любых нарушающих их права, свободы и законные интере-
сы актов, а с другой – неоднозначными интерпретациями предмета КАС 
РФ в судебной практике. Другими словами, право граждан на обжало-
вание любых решений, действий и бездействия не ставится (и не может 
ставиться) под сомнение; однако определение подведомственности и под-
судности нередко носит дискуссионный характер.

Итак, согласно п. 3 ч. 2 ст. 1 КАС РФ в порядке, предусмотренном 
названным кодексом, суды рассматривают и разрешают административ-
ные дела об оспаривании решений, действий (бездействия) некоммер-
ческих организаций, наделенных отдельными государственными или 
иными публичными полномочиями, в том числе саморегулируемых орга-
низаций субъектов профессиональной деятельности, если оспариваемые 
решения, действия (бездействие) являются результатом осуществления 
(неосуществления) указанных полномочий. 

Верховный Суд РФ в п. 2 постановления Пленума 2016 г. пояснил: «В 
то же время не подлежат рассмотрению по правилам КАС РФ не связан-
ные с реализацией публичных полномочий дела по внутрикорпоратив-
ным спорам, возникающим между адвокатами и адвокатскими палата-
ми, нотариусами и нотариальными палатами, медиаторами и постоянно 
действующим коллегиальным органом управления саморегулируемой 
организации медиаторов, а также между членами и органами управле-
ния иных саморегулируемых организаций, которые подлежат разреше-
нию в исковом порядке. Дела об оспаривании решений, действий (бездей-
ствия) саморегулируемых организаций субъектов предпринимательской 
деятельности рассматриваются в порядке, предусмотренном АПК РФ».

8 По делу о проверке конституционности отдельных положений Федерального 
закона «О связи» в связи с запросом Думы Корякского автономного округа : по-
становление Конституционного Суда РФ от 28 февраля 2006 г. № 2-П. Доступ из 
справ.-правовой системы «КонсультантПлюс».
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Нетрудно догадаться, что Судебная коллегия по гражданским де-

лам Верховного Суда РФ с нескрываемым удовлетворением воспроизво-
дит указанную правовую позицию Пленума в своих решениях. Напри-
мер, именно в качестве гражданско-правового был квалифицирован 
спор об оспаривании нотариусом Ш. решения президента Нотариаль-
ной палаты Самарской области о проведении в отношении ее повторной 
проверки исполнения профессиональных обязанностей нотариуса и о 
признании незаконным и недействительным решения коллегиального 
исполнительного органа Нотариальной палаты об объявлении ей стро-
гого выговора9.

С другой стороны, Судебная коллегия по административным делам 
Верховного Суда РФ весьма последовательно (и довольно отважно) нахо-
дит публично-правовой элемент практически во всех делах, попадающих 
на рассмотрение в указанную коллегию. Так, иск об оспаривании реше-
ния совета адвокатской палаты о порядке участия адвокатов в качестве 
защитников в уголовном судопроизводстве и в качестве представителя в 
гражданском и административном судопроизводстве (квалифицирован-
ный судами низшего и среднего звеньев как гражданско-правовой) был 
признан Коллегией административным ввиду того, что оспариваемое 
решение принято в рамках реализации возложенных законом на адво-
катскую палату публичных полномочий (при том, что заявленные требо-
вания, по мнению Коллегии, не являются внутрикорпоративным спором 
между адвокатом и адвокатской палатой)10.

Можно привести следующие более очевидные примеры рассмотрен-
ных Судебной коллегией по административным делам Верховного Суда 
РФ дел об оспаривании решений организаций, реализующих публичные 
функции:

1) об оспаривании актов (также бездействия) Бюро технической ин-
вентаризации11;

2) об оспаривании отказа Федерального государственного казенного 
учреждения «Восточное региональное управление жилищного обеспече-
ния» Министерства обороны РФ в выдаче справки о сдаче служебного 
жилого помещения12;

9 Определение коллегии по гражданским делам Верховного Суда РФ от 15 мая 
2017 г. № 46-КГ17-2. Доступ из справ.-правовой системы «КонсультантПлюс».

10 Кассационное определение коллегии по административным делам Верхов-
ного Суда РФ от 15 марта 2019 г. № 11-КГ18-41. Доступ из справ.-правовой систе-
мы «КонсультантПлюс».

11 Определение коллегии по административным делам Верховного Суда РФ 
от 1 июня 2017 г. № 14-КГ17-9. Доступ из справ.-правовой системы «Консультант-
Плюс».

12 Определение коллегии по административным делам Верховного Суда РФ 
от 28 февраля 2018 г. № 56-КГ17-38. Доступ из справ.-правовой системы «Кон-
сультантПлюс».
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3) об оспаривании действий филиала федерального государственного 

бюджетного учреждения «Федеральная кадастровая палата Федераль-
ной службы государственной регистрации, кадастра и картографии»13.

Однако настоящим «крестовым походом» на ограничительное пони-
мание административных дел (и следовательно, предмета КАС РФ) ста-
ло дело об оспаривании гражданином П. отказа государственного казен-
ного учреждения Удмуртской Республики «Центр занятости населения 
Игринского района» о признании его безработным.

Обстоятельства дела таковы. Гражданин П., зарегистрированный в 
качестве безработного, не явился на повторный прием в соответствую-
щий центр занятости населения, в связи с чем ему было отказано в при-
знании его безработным. Районный суд рассмотрел административный 
иск по КАС РФ (и удовлетворил его частично). Суд апелляционной ин-
станции (апелляционная коллегия суда субъекта) производство по КАС 
РФ прекратил, определением судьи суда субъекта лицу было отказано в 
передаче кассационной жалобы для рассмотрения в судебном заседании 
президиума данного суда (Верховного Суда Удмуртской Республики).

Примечательно, что гражданин П. (очевидно, смирившийся с невоз-
можностью рассмотрения дела в порядке административного судопроиз-
водства) в своей кассационной жалобе, направленной в Верховный Суд 
РФ, просил отменить указанные судебные акты и направить дело в суд 
первой инстанции для рассмотрения в порядке именно гражданского су-
допроизводства.

Однако кассационная жалоба попала в Судебную коллегию по ад-
министративным делам Верховного Суда РФ, которая воспользовалась 
случаем сделать, как представляется, решительную попытку расшире-
ния горизонтов применения КАС РФ. Во-первых, Коллегия отвергла 
предположение о том, что данный спор сопряжен с рассмотрением также 
вопросов гражданско-правового характера. Во-вторых, в данном случае 
публичный характер реализуемых центром занятости населения функ-
ций автоматически презюмировался (во всяком случае в кассационном 
определении нет даже краткой аргументации данного тезиса). Наконец, 
в-третьих, Коллегия подчеркнула, что автоматический отказ судов в рас-
смотрении дела по КАС РФ носил формальный характер; даже если име-
ло бы место нарушение правил подведомственности, необходимо было бы 
обосновать, каким образом рассмотрение дела по КАС РФ само по себе 
могло бы привести к принятию (судом первой инстанции) неправильного 
по существу решения. 

По сути, Коллегия в ситуации малопонятного ограничения предме-
та КАС РФ вынужденно провозгласила приоритет существа решения 
над процессуальной формой, поощряя суды нижестоящих инстанций к 
рассмотрению именно административных исков: «Правильное определе-

13 Определение коллегии по административным делам Верховного Суда РФ 
от 3 августа 2017 г. № 18-КГ17-91. Доступ из справ.-правовой системы «Консуль-
тантПлюс».



Вестник ВГУ. Серия: Право

174

2
0
2
1
. 
№

 3
ние вида судопроизводства, в котором подлежат защите права и свободы 
гражданина или организации, зависит от характера правоотношений, из 
которых вытекает требование лица, обратившегося за судебной защитой, 
а не от избранной им формы обращения в суд (подача заявления в поряд-
ке административного судопроизводства или искового заявления)». Руко-
водствуясь вышеописанными мотивами, Коллегия отменила апелляци-
онное определение и вернула дело на новое рассмотрение (в коллегию по 
административным делам суда субъекта)14.

Таким образом, развитие норм о подведомственности и подсудности 
административных дел в КАС РФ и судебной практике носит спорный 
характер. С одной стороны, нельзя не приветствовать осторожность в 
плане внедрения административной преюдиции, что напрямую обуслов-
лено признанием безусловного, абсолютного характера права невласт-
ных лиц на судебную защиту от незаконных действий публичной адми-
нистрации. С другой стороны, явный «цивилистический» крен сужает 
сферу применения весьма лояльных для граждан и организаций норм 
КАС РФ. Полагаем, наличие гражданско-правовых требований, а также 
отсутствие у субъекта, принявшего публично-правовое по сути решение, 
статуса органа публичной власти не должно автоматически приводить к 
рассмотрению соответствующего дела по правилам ГПК РФ. Наиболее 
корректным представляется противоположный подход о необходимости 
рассмотрения таких исков по правилам административного судопроиз-
водства (что, собственно, и нашло в настоящее время свое отражение в 
практике Судебной коллегии по административным делам Верховного 
Суда РФ).
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Аннотация: статья посвящена анализу судебной практики последних 
лет по некоторым категориям административных дел. Исследуются су-
дебные решения по проблемам определения вида судопроизводства. На при-
мере конкретных дел показано, что законодателем был взят за основу не 
самый удачный подход при определении правоотношений, на которые рас-
пространяет свою юрисдикцию КАС РФ. Кроме того, рассмотрена прак-
тика судов в области обязательного представительства, особенностей 
подготовки дел к судебному разбирательству, а также проанализирова-
ны наиболее интересные дела на предмет того, какие акты суды общей 
юрисдикции признают или не признают актами, обладающими норма-
тивными свойствами и содержащими разъяснения законодательства. 
В результате автор приходит к выводу, что на практике суды активно 
и подробно толкуют нормы КАС РФ, что, безусловно, свидетельствует о 
наличии определенных пробелов в законодательстве об административ-
ном судопроизводстве.
Ключевые слова: административное судопроизводство, судебная прак-
тика, вид судопроизводства, предварительное судебное заседание, дела об 
оспаривании актов, содержащих разъяснения законодательства и облада-
ющих нормативными свойствами.

Abstract: this article is devoted to analysis the norms of some categories of the 
administrative cases for last several years. The author studies court decisions 
which are connected with problems of determination the type of legal procee-
dings. Then, learning specifi c court cases, the author tries to show that legislator 
could take another approach to determination of jurisdiction of KAS RF that 
extends to administrative and other public relations. Besides that there was con-
sidered judicial practice in the sphere of mandatory representation, peculiarities 
of preparation for the trial and analyzed the most interesting cases about what 
kind of acts the courts of general jurisdiction recognize or don't recognize as acts 
that have some regulatory properties and contain explanations of the legislation 
as well. As a result the author makes conclusions that the Russian courts in their 
practice interpret in detail the norms of KAS RF that indicates certain tags in 
legislation about administrative proceedings.
Key words: administrative proceeding, judicial practice, type of legal procee-
dings, preliminary court session, acts that have some regulatory properties and 
contain explanations of the legislation. 
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С момента вступления в силу Кодекса административного судо-
производства РФ (далее – КАС РФ)1 прошло более пяти лет. Практика 
применения судами норм законодательства об административном судо-
производстве показала, что соответствующие процессуальные нормы не-
совершенны, их реализация требует конкретизации и дополнительного 
толкования. Более того, нередко их отличает противоречивый, коллизи-
онный характер.

Проанализировав судебную практику по административным делам 
за последние годы, выделим те сферы правового регулирования в обла-
сти административных и иных публичных правоотношений, нормы при-
менения в которых нуждаются в дополнительных разъяснениях и дета-
лизации.

1. Проблема определения вида судопроизводства. 
Прежде всего отметим, что законодатель, закрепляя перечень дел, на 

которые распространяется порядок, предусмотренный КАС РФ, исполь-
зовал два подхода. С одной стороны, в ст. 1 кодекса перечислены исчер-
пывающим образом категории административных дел, рассматриваемых 
по правилам административного судопроизводства, а с другой – обозна-
чены дела, на которые положения кодекса не распространяются (ч. 4–5 
ст. 1 КАС РФ). Не вдаваясь в научную дискуссию о преимуществах и не-
достатках данного способа определения юрисдикции кодекса2, обратимся 
к некоторым примерам из судебной практики в целях анализа послед-
ствий, к которым приводит подобный законодательный прием. 

С введением в действие КАС РФ суды в своих решениях стали исходить 
из того, что избранная лицом форма обращения в суд (административное 
исковое заявление или исковое заявление) не является определяющей 
для возбуждения гражданского или административного судопроизвод-
ства. Например, требования о государственной экспертизе условий труда 
(об обязании государственного органа провести такую экспертизу), обяза-
нии предоставления земельного участка рассматриваются по правилам 
гражданского судопроизводства (а не административного), поскольку 
критерием определения правильного вида судопроизводства является 
характер правоотношения: если споры о признании недействительными 
ненормативных актов органов государственной власти, органов местно-
го самоуправления, должностных лиц и др. привели к возникновению, 
изменению, прекращению гражданских прав и обязанностей, то такие 

1 Кодекс административного судопроизводства Российской Федерации : фе-
дер. закон от 8 марта 2015 г. № 21-ФЗ // Собр. законодательства Рос. Федерации. 
2015. № 10. Ст. 1391.

2 См.: Гаврюшов Н. Е. Проблема разграничения частных и публичных пра-
воотношений в административном судопроизводстве, или к вопросу о необходи-
мости существования Кодекса административного судопроизводства Российской 
Федерации // Арбитражный и гражданский процесс. 2019. № 3. С. 36–40 ; Вла-
сов Е. В. О критериях разграничения административного судопроизводства и 
гражданского судопроизводства при рассмотрении дел в судах общей юрисдик-
ции // Административное право и процесс. 2018. № 2. С. 61–65.
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дела рассматриваются по правилам Гражданского процессуального ко-
декса РФ3. Аналогичный подход применяется в отношении требований, 
связанных с отказом в проведении ежегодной индексации компенсаций 
и признанием незаконными соответствующих действий. В данном слу-
чае речь идет о выплате денежных сумм социального характера, которые 
не подлежат рассмотрению в порядке административного судопроизвод-
ства4. Правоотношения, связанные с правом истца на получение высшего 
образования, не являются отношениями власти и подчинения, следова-
тельно, на них также не распространяется процессуальный регламент, 
предусмотренный КАС РФ5. 

В настоящее время актуальным является вопрос о правомерности 
оспаривания предписания государственной инспекции труда по нормам 
КАС РФ. В данном случае суды нередко дают утвердительный ответ, по-
скольку такое предписание носит властный характер: инспектор оформ-
ляет соответствующие распоряжения, обязательные для исполнения6. 
Однако встречается и прямо противоположная позиция, в соответствии с 
которой указанная категория дел подлежит рассмотрению и разрешению 
по правилам гражданского судопроизводства, поскольку затрагиваются 
трудовые права работников7. 

На наш взгляд, интерес представляют требования граждан об оспа-
ривании решений учреждений медико-социальной экспертизы об отказе 
в установлении инвалидности. В своих решениях суды указывают, что 
такие требования носят спорный характер и их следует рассматривать по 
правилам гражданского судопроизводства, так как фактически должен 
быть разрешен спор о праве конкретного лица на установление инвалид-
ности и, следовательно, получение мер социальной защиты8.

Следует обратить внимание на дело, предметом судебного разбира-
тельства в котором является обжалование действий инспектора ДПС 
ОГИБДД по досмотру принадлежащего заявителю транспортного сред-
ства. При этом дело об административном правонарушении не возбужда-

3 Определение Первого кассационного суда общей юрисдикции от 25.06.2020 
№ 88-10979/2020 ; апелляционное определение Новосибирского областного суда 
от 22.12.2015 по делу № 33а-11549/2015. Здесь и далее – доступ из справ.-право-
вой системы «КонсультантПлюс».

4 Апелляционное определение Тамбовского областного суда от 20.04.2016 по 
делу № 33а-1705/2016.

5 Определение Судебной коллегии по административным делам Верховного 
Суда РФ от 30.05.2018 № 5-КГ18-78.

6 Кассационное определение Первого кассационного суда общей юрисдикции 
от 16.06.2020 № 88а-15139/2020 ; определение Верховного Суда РФ от 19.12.2016 
№ 75-КГ16-14 ; апелляционное определение Московского городского суда от 
26.04.2017 по делу № 33-16049/2017 и др.

7 Апелляционное определение Верховного суда Республики Коми от 14.01.2016 
по делу № 33а-108/2016 ; определение Приморского краевого суда от 24.12.2015 по 
делу № 33А-11815/2015 и др.

8 Определение Первого кассационного суда общей юрисдикции от 02.03.2020 
№ 88-4404/2020 ; определение Верховного Суда РФ от 23.01.2018 № 39-КГ17-13.
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лось, и заявитель не относится к категории лиц, указанных в главе 25 
КоАП РФ, которые имеют право на обжалование постановления по делу 
об административном правонарушении в порядке, предусмотренном 
КоАП РФ, а следовательно, как указал суд, данные требования должны 
рассматриваться по правилам КАС РФ9. 

С точки зрения разграничения гражданского и административного 
видов судопроизводств представляется интересным вывод суда о том, что 
для применения правил КАС РФ в административном исковом заявле-
нии недостаточно просто обратиться к суду с требованием об обязании 
органов власти совершить какое-либо действие – дополнительно необхо-
димо указать в соответствии с п. 10 ч. 2 ст. 220 КАС РФ на признание 
незаконными соответствующих решений, действий, бездействия10. Пола-
гаем такой подход верным, поскольку согласно ч. 1 ст. 1 КАС РФ пред-
метом регулирования кодекса является порядок осуществления судопро-
изводства при рассмотрении и разрешении дел, связанных в том числе с 
осуществлением судебного контроля за законностью и обоснованностью 
реализации государственных или иных публичных полномочий. Подчер-
кнем, что именно административные истцы должны четко в своих заяв-
лениях формулировать требования в соответствии со ст. 1 КАС РФ. При 
этом суд, руководствуясь принципом диспозитивности, не вправе «доду-
мывать» и рассматривать притязания, прямо и ясно не выраженные в 
административных исковых заявлениях.

В целом характер спорных правоотношений и процессуальный закон, 
подлежащий применению, определяется именно судом на стадии воз-
буждения административного дела11.

Таким образом, подобный законодательный прием при определении 
категорий дел, рассматриваемых по правилам КАС РФ (метод закре-
пления исчерпывающего перечня дел при отсутствии четких критери-
ев, определяющих различия между гражданским и административным 
судопроизводством) как минимум способствует увеличению временных 
затрат при рассмотрении и разрешении дел, а как максимум – приводит 
к отсутствию единства судебной практики и, следовательно, предопреде-
ляет риск субъективных судебных ошибок. 

2. Обязательное представительство.
Обратим внимание на немаловажную деталь, связанную с подачей 

административного искового заявления по делам об оспаривании нор-
мативных правовых актов истцом, не имеющим высшего юридического 
образования. В данном случае судебная практика допускает подписание 
и направление административного искового заявления непосредствен-

9 Апелляционное определение суда Ханты-Мансийского автономного округа – 
Югры от 11.09.2018 по делу № 33-а-5987/2018 ; определение Приморского краево-
го суда от 09.10.2014 по делу № 33-8893.

10 Апелляционное определение Владимирского областного суда от 31.03.2016 
по делу № 33а-1395/2016. 

11 Обзор судебной практики Верховного Суда РФ № 2 (2019), утвержденный 
Президиумом Верховного Суда РФ 17.07.2019.
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но истцом, не имеющим высшего юридического образования, тогда как 
дальнейшее ведение дела в суде осуществляется через представителя, 
имеющего такое образование12. В остальных случаях, если в соответствии 
с КАС РФ отсутствует требование обязательного представительства, до-
вод лица о том, что судом ему не предоставлен адвокат, является несо-
стоятельным. Это не лишает права на судебную защиту, поскольку лицо 
может участвовать в административном деле лично13.

3. Особенности подготовки административного дела к судебному раз-
бирательству.

Несмотря на то что в КАС РФ вопросу регламентации института пред-
варительного судебного заседания посвящена только одна статья (ст. 138 
КАС РФ), на практике суды нередко дают расширительное толкование 
соответствующих норм, не только разъясняя, но и ликвидируя некоторые 
пробелы правового регулирования.

Прежде всего, суды исходят из того, что проведение предварительно-
го судебного заседания – это право, а не обязанность судьи14. Полагаем 
такой подход разумным, поскольку в целях процессуальной экономии 
нецелесообразно проводить предварительные заседания по несложным 
делам, например с небольшим числом участников.

Следует обратить внимание на то, что в соответствии с ч. 4 ст. 138 
КАС РФ суд вправе оставить административное исковое заявление без 
рассмотрения уже в предварительном судебном заседании в порядке 
подготовки административного дела к судебному разбирательству. При 
этом из содержания главы 13 кодекса не ясно, предусматривает ли он 
возможность вынесения такого определения без проведения предвари-
тельного судебного заседания. Судебная практика на данный вопрос 
дает однозначный ответ: только в предварительном судебном заседании 
(а не при подготовке административного дела к судебному разбиратель-
ству) суд вправе оставить административное исковое заявление без рас-
смотрения15.

Роль и значение предварительного судебного заседания были усиле-
ны законодателем при закреплении в административном судопроизвод-
стве нормы ч. 2 ст. 139 КАС РФ, согласно которой суд, признав адми-

12 Апелляционное определение Первого апелляционного суда общей юрисдик-
ции от 22.04.2020 № 66а-2165/2020 ; Обзор Судебной практики Верховного суда 
Чувашской Республики по гражданским и административным делам № 1/2019 ; 
Обзор судебной практики Верховного Суда РФ № 4(2017) от 15.11.2017 (процессу-
альные вопросы).

13 Апелляционное определение Нижегородского областного суда от 04.04.2018 
по делу № 33а-4223/2018.

14 Апелляционное определение Московского городского суда от 16.01.2019 по 
делу № 33а-4/2019 ; апелляционное определение Челябинского областного суда 
от 23.10.2018 № 11а-13809/2018 и др.

15 Апелляционное определение Московского городского суда от 25.04.2016 по 
делу № 33-11299/2016 ; апелляционное определение Московского областного суда 
от 26.10.2015 по делу № 33-24736/201.
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нистративное дело подготовленным, вправе завершить предварительное 
судебное заседание и открыть с согласия лиц, участвующих в деле, судеб-
ное заседание, если в предварительном судебном заседании присутству-
ют лица, участвующие в деле, либо лица, участвующие в деле, отсутству-
ют в предварительном судебном заседании, но они извещены о времени 
и месте предварительного судебного заседания и просят рассмотреть 
административное дело по существу в их отсутствие, за исключением 
случая, если в соответствии с кодексом требуется коллегиальное рассмо-
трение административного дела. При реализации данного положения на 
практике важное значение имеет факт надлежащего извещения участ-
ников процесса и содержание соответствующего определения. Так, суды 
исходят из следующего правила. Вручение определения вместе с изве-
щением о назначении предварительного судебного заседания, в котором 
разъясняется возможность проведения судебного разбирательства дела 
по существу непосредственно после окончания предварительного судеб-
ного заседания, свидетельствует о надлежащем извещении этого лица о 
проведении и предварительного судебного заседания, и судебного засе-
дания по этому делу. Если определение о назначении предварительно-
го судебного заседания не содержит указания на возможность проведе-
ния судебного разбирательства дела по существу непосредственно после 
окончания предварительного судебного заседания (однако судебное 
разбирательство проводится), это является существенным процессуаль-
ным нарушением и нарушает право на судебную защиту16. В остальных 
случаях (кроме ч. 2 ст. 139 КАС РФ) лица, участвующие в деле, должны 
извещаться о времени и месте судебного разбирательства, назначенного 
судом после окончания процедуры подготовки дела, независимо от того, 
были ли они извещены о предварительном судебном заседании. Такая 
практика является устоявшейся. 

4. Дела об оспаривании актов, содержащих разъяснения законода-
тельства и обладающих нормативными свойствами.

До 2015 г. подобные заявления преимущественно пытались оспорить 
в Высшем Арбитражном Суде РФ в качестве нормативных актов, но в 
большинстве случаев письма, разъяснения, методические рекомендации 
и т. д. не признавались актами, обладающими нормативными свойства-
ми. В постановлении от 31.03.2015 № 6-П17 Конституционный Суд РФ 
указал, что наличие у акта нормативных свойств означает следующее:

16 Апелляционное определение судебной коллегии по административным де-
лам Верховного Суда РФ от 31.10.2018 № АПГ18-32 ; апелляционное определение 
Санкт-Петербургского городского суда от 18.09.2017 № 33а-19661/2017 по делу 
№ 2а-2845/2017 и др.

17 По делу о проверке конституционности пункта 1 части 4 статьи 2 Феде-
рального конституционного закона «О Верховном Суде Российской Федерации» 
и абзаца третьего подпункта 1 пункта 1 статьи 342 Налогового кодекса Россий-
ской Федерации в связи с жалобой открытого акционерного общества «Газпром 
нефть» : постановление Конституционного Суда РФ от 31.03.2015 № 6-П // Собр. 
законодательства Рос. Федерации. 2015. № 15. Ст. 2301.
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а) акт оказывает общее регулирующее воздействие на общественные 

отношения;
б) содержание предписаний о правах и обязанностях персонально не-

определенного круга лиц;
в) многократность применения акта;
г) акт должен быть издан правотворческим органом в пределах его 

компетенции.
На основании данного постановления Конституционного Суда РФ в 

феврале 2016 г. в главу 21 КАС РФ были внесены изменения18. 
Рассмотрим наиболее интересные дела с точки зрения определения 

правовой природы оспариваемых в них актов и наличия у них норматив-
ных свойств:

1. Информация о продукции, подлежащей обязательному подтверж-
дению соответствия при помещении под таможенные процедуры в 
части предписания о классификации продукции, опубликованная Фе-
деральной таможенной службой. Суд первой инстанции отказал в удов-
летворении административного искового заявления, поскольку текст 
данной информации не имеет официального происхождения, не был по-
лучен от Федеральной таможенной службы России или Росстандарта и 
не нарушает прав и законных интересов заявителя19. 

2. ГОСТ Р. Верховный Суд РФ указал, что стандартизация основыва-
ется на принципе добровольности и не устанавливает для администра-
тивного истца обязательных требований. Оспариваемый национальный 
стандарт не является нормативным правовым актом и не содержит нор-
мативных положений, противоречащих законодательству. Аналогичное 
обоснование приведено Судом при рассмотрении требований о призна-
нии недействующей Информации, содержащей указание на ГОСТ Р: та-
кая информация не может быть признана актом, обладающим норма-
тивными свойствами, поскольку не содержит разъяснений конкретных 
нормативных положений20.

3. Значения ортодромических расстояний от международных аэро-
портов РФ до зарубежных аэропортов. Это сведения, установленные 
Главным центром Единой системы организации воздушного движения 
РФ. Суд отказал в признании таких значений незаконными, поскольку 
они являются физической величиной и не регулируют правоотношения 
сторон21.

18 О внесении изменений в Арбитражный процессуальный кодекс Российской 
Федерации и Кодекс административного судопроизводства Российской Федера-
ции в части установления порядка судебного рассмотрения дел об оспаривании 
отдельных актов : федер. закон от 15.02.2016 № 18-ФЗ // Собр. законодательства 
Рос. Федерации. 2016. № 7. Ст. 906.

19 Решение Верховного Суда РФ от 12.12.2016 № АКПИ-16-1067.
20 Решение Верховного Суда РФ от 11.08.2016 N АКПИ16-560 ; апелляционное 

определение Верховного Суда РФ от 10.11.2016 № АПЛ16-470.
21 Апелляционное определение Московского городского суда от 06.09.2017 по 

делу № 33а-2790-17.
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4. По одному из дел судом был сделан важный вывод о том, что вос-
произведение в письме положений нормативного правового акта само 
по себе не свидетельствует о незаконности данного акта и не нарушает 
права, свободы и законные интересы истца, а следовательно, письмо в 
целом не может быть признано незаконным и недействующим22.

5. По следующему делу заявители просили признать незаконными 
действия по формированию справочников средней стоимости запас-
ных частей, формируемые в виде электронных баз данных. Суд отказал 
в удовлетворении исковых требований, указав на то, что в данном слу-
чае следует применять нормы искового производства, предусмотренные 
ГПК РФ23.

6. В 2018 г. предметом проверки в суде стало Информационно-ме-
тодическое письмо Минздрава РФ, отозванное Минздравом РФ, о чем 
соответствующая информация была опубликована на сайте органа 
государственной власти. Суд пришел к выводу о том, что действие поло-
жений данного письма прекращено, в связи с чем они перестали затраги-
вать права, свободы и законные интересы истца и иных лиц24.

7. По одному из дел было заявлено требование о проверке обыкно-
вения судебной практики, содержащегося в определении судебной кол-
легии по гражданским делам Верховного Суда Республики Саха. Так, 
административный истец полагал, что данное определение создало 
обыкновение судебной практики, противоречащее правовой позиции 
Конституционного Суда РФ. Суд отказал в удовлетворении апелляцион-
ной жалобы, поскольку такое определение не содержит в себе правовых 
норм, обязательных для неопределенного круга лиц, рассчитанных на 
неоднократное применение, направленных на урегулирование обще-
ственных отношений либо на изменение или прекращение существую-
щих правоотношений25.

8. Разъяснение (толкование нормы федерального закона), данное за-
местителем прокурора города. Проверяя законность такого разъяснения 
и отказывая в удовлетворении заявленных требований, суд обоснованно 
указал, что оно не обладает признаками акта, содержащего разъяснение 
законодательства и обладающего нормативными свойствами26.

Проанализировав немногочисленную судебную практику, полага-
ем, что в КАС РФ достаточно правовых механизмов для рассмотрения 

22 Информационный бюллетень судебной практики по административным де-
лам и делам об административных правонарушениях Архангельского областного 
суда за IV квартал 2016 г.

23 Апелляционное определение Рязанского областного суда от 01.06.2016 
№ 33а-1469/2016. Аналогичная практика продемонстрирована в апелляционных 
определениях Московского городского суда от 24.02.2016 по делам № 33-4707, 
№ 33-4686, № 4689.

24 Определение Верховного Суда РФ от 10.09.2018 № АКПИ18-683.
25 Апелляционное определение Верховного Суда Республики Саха (Якутия) от 

19.03.2018 № 33а-1024/2018.
26 Апелляционное определение Верховного Суда Республики Саха от 

19.03.2018 № 33а-1025/2018.
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и разрешения дел об оспаривании актов, содержащих разъяснения за-
конодательства и обладающих нормативными свойствами. В частности, 
нецелесообразно конкретизировать в кодексе предмет проверки законно-
сти посредством закрепления определенного перечня актов, поскольку 
в каждом случае судами анализируются обстоятельства дела на основе 
общих критериев для определения свойств нормативности актов.

Проведенный анализ применения норм КАС РФ свидетельствует о 
том, что на практике суды активно разъясняют нормативные положе-
ния кодекса, что, безусловно, предопределяет основу для дальнейшего 
совершенствования законодательства об административном судопроиз-
водстве. 
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ПРОБЛЕМЫ АДМИНИСТРАТИВНОГО НАДЗОРА 
ЗА ЛИЦАМИ, ОСУЖДЕННЫМИ ЗА СОВЕРШЕНИЕ 
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Аннотация: раскрыты результаты исследования проблем правового ре-
гулирования административного надзора за лицами, осужденными за 
совершение преступлений в области незаконного оборота наркотических 
средств и освобожденными из мест лишения свободы. Cформулирован вы-
вод, что институт административного надзора – эффективное средство 
превенции правонарушений в отношении лиц, осужденных за совершение 
преступлений в области незаконного оборота наркотических средств и 
освобожденных из мест лишения свободы. Тем не менее комплекс причин 
законодательного характера не позволяет в полной мере реализовать 
потенциал данного института в указанной области. В связи с этим 
предлагается существенно расширить перечень оснований установления 
административного надзора за лицами, отбывшими наказание в виде 
лишения свободы за преступления в области незаконного оборота нарко-
тиков. Формулируются конкретные предложения по корректировке дей-
ствующего законодательства. 
Ключевые слова: наркотизация, наркотические средства, психотроп-
ные вещества, прекурсоры, психоактивные вещества, оборот наркотиков, 
контроль, административный надзор, органы внутренних дел, полиция.
 
Abstract: the article discloses the results of a study of the problems of legal re-
gulation of administrative supervision of persons convicted of crimes in the fi eld 
of drug traffi cking and released from places of imprisonment. The authors con-
cluded in the article that the institution of administrative supervision is an effec-
tive means of preventing offenses against persons convicted of crimes in the fi eld 
of drug traffi cking and released from places of deprivation of liberty. Neverthe-
less, the complex of legislative reasons does not allow to fully realize the potential 
of this institution in this area. In this regard, the authors propose to signifi cantly 
expand the list of grounds for establishing administrative supervision of persons 
who have served a sentence of imprisonment for crimes in the fi eld of drug traf-
fi cking, and make specifi c proposals for adjusting the current legislation.
Key words: narcotization, drugs, psychotropic substances, precursors, psycho-
active substances, drug traffi cking, control, administrative supervision, law-en-
forcement bodies, police.

Проблема наркопотребления в современном мире остается одной из 
самых острых и актуальных. Несмотря на прикладываемые мировым со-
обществом усилия, тенденции на рынке наркооборота приобретают все 
более устрашающий характер, а объемы потребления наркотиков ста-

© Тюкалова Н. М., Кулаков Н. А., 2021
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бильно высоки. Не является исключением в этом смысле и Российская 
Федерация.   

В последние годы все более явным становится тот факт, что решить 
проблему наркопотребления и незаконного оборота наркотиков исклю-
чительно мерами принуждения не представляется возможным. Уже-
сточение наказания и борьба с объемами производимых и транспор-
тируемых наркотических средств сами по себе не позволяют достичь 
положительного результата в рассматриваемой области. Ни уголовное, 
ни административно-деликтное законодательство не способно в отрыве 
от мер медико-профилактического и воспитательного характера обеспе-
чить значительного улучшения ситуации в области наркопотребления и 
незаконного оборота. 

Вместе с тем сказанное не означает, что государству следует осла-
блять контроль в отношении наркобизнеса. Его представители нередко 
не останавливаются на совершении первого преступления и продолжают 
свою преступную деятельность, даже оказавшись привлеченными к уго-
ловной ответственности. 

Такая ситуация объясняется сверхприбылью от соответствующего 
вида деятельности и ее относительной простотой. Как показывает прак-
тика, даже отбыв уголовное наказание в виде лишения свободы, реци-
див преступлений, связанных с незаконным оборотом наркотиков, очень 
высок.   Около 20 % от всех лиц, осужденных в 2018–2020 гг. за престу-
пления в области оборота наркотических и психотропных веществ, ранее 
судимы за аналогичные деяния. При этом около 8 % из них совершили 
рецидив, в том числе по 1 % соответственно опасный и особо опасный1.

Необходимо обратить внимание еще и на то, что «наркодиллеры» не 
только обеспечивают функционирование рынка наркотиков, но и на-
правляют определенные усилия на формирование спроса на соответству-
ющую продукцию среди здоровой части общества. Расширение рынка – 
залог прибыли для таких лиц. В связи с этим государственный контроль 
(надзор) за лицами, ранее осужденными за преступления в области обо-
рота наркотиков, должен быть самым пристальным. 

Важным элементом предупреждения правонарушений в области не-
законного оборота наркотиков со стороны лиц, ранее осужденных за та-
кие деяния, является институт административного надзора. Отметим, 
что в теории административного права не сформирован единый подход 
к содержанию таких понятий, как контроль и надзор. Большая часть 
специалистов придерживается точки зрения, что контроль – понятие бо-
лее широкое, чем надзор. 

Как отмечал Д. Н. Бахрах, по такому критерию, как объем, следует 
отличать непосредственно контроль, в рамках которого осуществляется 
проверка законности и целесообразности той или иной деятельности, и 

1 Статистические формы 1-МВ-НОН за 2018–2020 гг. // Официальный сайт 
судебного департамента РФ. Раздел судебная статистика. URL: http://www.сdep.
ru.index.html (дата обращения: 12.04.2021).
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надзор, рамки которого ограничены лишь проверкой деятельности на 
предмет соответствия закону2. Аналогичной позиции придерживается и 
ряд других специалистов3.

Еще одним вариантом разграничения таких категорий, как «кон-
троль» и «надзор», является признание надзорных полномочий исключи-
тельной компетенцией органов прокуратуры. Иные органы власти пред-
лагается называть контрольными4. С подходом подобного рода сложно 
согласиться, так как критерием разграничения «контроля» и «надзора» 
выбран субъект реализации данных функций.  На наш взгляд, разграни-
чение государственно-управленческих функций должно основываться, 
прежде всего, на исследовании сущностных признаков и специфических 
характеристик таких функций. 

В юридической литературе высказывается также мнение, согласно 
которому под государственным надзором следует понимать проверку со-
блюдения законности организационно неподчиненными субъектами, а 
также иные формы деятельности, связанные с наблюдением за функци-
онированием объекта и изданием актов, направленных на предупрежде-
ние, выявление и пресечение нарушений законности (такие, как рейд, 
мониторинговая закупка, инспекционный визит). В свою очередь, учиты-
вая внутриорганизационный характер контрольных функций, государ-
ственный контроль необходимо сосредоточить сугубо в рамках аппарата 
государственных органов5.

Что же касается легального использования анализируемых терми-
нов, то законодатель ни одну из приведенных выше научных позиций 
в области разграничения «контроля» и «надзора» учитывать не стал и 
определил их в качестве синонимов. Под государственным контролем 
(надзором), муниципальным контролем в Российской Федерации пони-
мается деятельность контрольных (надзорных) органов, направленная 
на предупреждение, выявление и пресечение нарушений обязательных 
требований, осуществляемая посредством:

профилактики нарушений обязательных требований;
оценки соблюдения гражданами и организациями обязательных тре-

бований, выявления их нарушений;

2 См.: Бахрах Д. Н., Россинский Б. В., Старилов Ю. Н. Административное 
право : учебник для вузов. 2-е изд., изм. и доп. М., 2006. С. 354.

3 См., например: Беляев В. П. Контроль и надзор в Российском государстве. 
М., 2005. С. 123 ; Козлов Ю. М. Административное право. М., 2005. С. 231 ; Фесь-
ко Д. С. Административный контроль (надзор) как функция органов охраны пра-
вопорядка // Административное право и процесс. 2018.  № 11. С. 74 ; Чанов С. Е. 
Контрольно-надзорная деятельность как самостоятельный способ обеспечения за-
конности // Вестник Саратовской юридической академии. 2016. № 2 (109). С. 178.

4 См.: Анисимова К. О. Понятие и сущность государственного контроля и над-
зора, проблемы их разграничения // Научный вестник Крыма. 2018. № 4. С. 7.

5 См.: Дехтярь И. Н. О необходимости законодательного разграничения функ-
ций государственного контроля и надзора в аспекте административной реформы 
// Административное право и процесс. 2020. № 3. С. 55.
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принятия предусмотренных законодательством Российской Федера-

ции мер по пресечению выявленных нарушений обязательных требова-
ний, устранению их последствий и (или) восстановлению правового поло-
жения, существовавшего до возникновения таких нарушений6. 

Таким образом, рассматриваемые категории в современной россий-
ской правовой действительности не следует воспринимать в качестве 
различных направлений государственно-управленческой деятельности. 
С точки зрения действующего закона категории «контроль» и «надзор» 
неотделимы друг от друга и используются как синонимы. 

Обратим внимание на то, что Федеральный закон «О государствен-
ном контроле (надзоре) и муниципальном контроле в Российской Феде-
рации», большая часть норм которого вступила в силу с 1 июля 2021 г., 
в качестве объекта государственного контроля (надзора) называет, в 
частности, поведение (действия, деятельность) граждан. До принятия 
анализируемого законодательного акта определение государственного 
контроля (надзора) содержалось в ст. 2 Федерального закона от 26 дека-
бря 2008 г. № 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуаль-
ных предпринимателей при осуществлении государственного контроля 
(надзора) и муниципального контроля»7. Данное определение включало 
в объект контроля (надзора) лишь деятельность юридических лиц и ин-
дивидуальных предпринимателей. Поведение же граждан из объекта го-
сударственного контроля (надзора) выпадало. В связи с этим имела место 
правовая неопределенность относительно того, охватывается ли админи-
стративный надзор за лицами, освобожденными из мест лишения сво-
боды, законодательным понятием государственный контроль (надзор). 
С этой точки зрения дефиниция, сформулированная законодателем в 
ст. 1 Федерального закона от 31 июля 2020 г. № 248-ФЗ «О государствен-
ном контроле (надзоре) и муниципальном контроле в Российской Феде-
рации» представляется более полной.   

Административный надзор за лицами, освобожденными из мест 
лишения свободы, является одним из примеров государственных кон-
трольно-надзорных функций. Осуществляется данный вид надзора в 
отношении лиц, ранее отбывших уголовное наказание в виде лишения 
свободы. Для установления в отношении лица административного над-
зора требуется наличие юридического состава (совокупности нескольких 
юридических фактов),  предусмотренного ст. 3 Федерального закона от 
6 апреля 2011 г. № 64-ФЗ «Об административном надзоре за лицами, 
освобожденными из мест лишения свободы»8 (далее – ФЗ «Об админи-
стративном надзоре»).

6 О государственном контроле (надзоре) и муниципальном контроле в Россий-
ской Федерации : федер. закон от 31 июля 2020 г. № 248-ФЗ // Рос. газета. 2020. 
5 авг.

7 Рос. газета. 2008. 30 дек.
8 Об административном надзоре за лицами, освобожденными из мест лише-

ния свободы : федер. закон от 6 апреля 2011 г. № 64-ФЗ // Рос. газета. 2011. 8 апр.
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Административный надзор устанавливается решением суда и пред-
полагает применение в отношении поднадзорного лица определенных 
законом ограничительных мер, направленных, прежде всего, на преду-
преждение совершения данным лицом правонарушений. Непосредствен-
но административный надзор (наблюдение за поднадзорным, проверка 
соблюдения им установленных ограничений, реагирование на их нару-
шение) осуществляется органами внутренних дел, а конкретнее  – под-
разделениями участковых уполномоченных полиции. 

Можно выделить три варианта установления административного 
надзора в отношении лица, отбывшего наказание в виде лишения сво-
боды. Первые два могут иметь место, когда лицо освободилось из мест 
лишения свободы, где отбыло наказание за совершение:

тяжкого или особо тяжкого преступления;
рецидива преступлений;
умышленного преступления в отношении несовершеннолетнего;
двух и более преступлений в области незаконного оборота наркотиков 

и иных аналогичных веществ, предусмотренных ч. 1 ст. 228, 228.3, ч. 1 
ст. 231, ч. 1 ст. 234.1 УК РФ.

При наличии хотя бы одного из перечисленных критериев админи-
стративный надзор может быть установлен:

по инициативе администрации исправительного учреждения, в кото-
ром поднадзорный отбывал наказание (в случаях, когда данное лицо в 
период отбывания наказания признано злостным нарушителем установ-
ленного порядка отбывания наказания);

по инициативе участкового уполномоченного полиции в случаях, 
когда лицо, отбывшее наказание и имеющее судимость, в течение года 
после освобождения совершает два и более административных правона-
рушения, посягающих на порядок управления, общественный порядок и 
некоторые другие объекты административно-деликтной охраны (см. п. 2 
ч. 3 ст. 3 ФЗ «Об административном надзоре»). 

Кроме того, ФЗ «Об административном надзоре» предусматривает 
и третий вариант установления административного надзора, когда со-
ответствующие меры применяются в обязательном порядке независимо 
от наличия перечисленных выше оснований. В таком порядке админи-
стративный надзор, например, устанавливается в отношении совершен-
нолетнего лица, освобожденного из мест лишения свободы, имеющего 
судимость за совершение преступления при опасном или особо опасном 
рецидиве (см. п. 2 ч. 2 ст. 3 ФЗ «Об административном надзоре»).

В связи с высоким рецидивом правонарушений в области незакон-
ного оборота наркотиков роль института административного надзора 
за лицами, освобожденными из мест лишения свободы, возрастает. По-
этому, на наш взгляд, критического осмысления требуют правовые ос-
нования установления данной меры административного принуждения 
в отношении лиц, осужденных за преступления в области незаконного 
оборота наркотиков по частям первым ст. 228, 234.1, 231, 228.3 УК РФ. 
Как отмечалось выше, для установления в отношении таких лиц адми-
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нистративного надзора после отбытия уголовного наказания в виде ли-
шения свободы требуется совершение ими «двух и более преступлений» 
соответствующего характера. 

Представляется, что если лицо, однажды отбыв лишение свободы, 
продолжило нарушать законодательство в области оборота наркотиков, 
то можно прийти к выводу о неэффективности мер уголовно-правового и 
административного характера в отношении данного лица. Применение 
к такому лицу мер административного надзора вполне оправданно уже 
только на том основании, что им совершено преступление в области не-
законного оборота наркотиков. Если лицо осуждено к лишению свободы 
за совершение преступления в области незаконного оборота наркотиков 
средней тяжести, то установление в отношении его административного 
надзора должно быть обусловлено дополнительными основаниями, пред-
усмотренными п. 2 ч. 3 ст. 3 ФЗ «Об административном надзоре». Если 
же лицо осуждено к лишению свободы за совершение тяжкого или особо 
тяжкого преступления в области оборота наркотиков, то меры админи-
стративного надзора должны применяться к нему сразу после освобожде-
ния независимо от наличия дополнительных оснований. 

В связи с этим представляется целесообразным расшить перечень со-
ставов преступлений, осуждение и отбытие наказания по которым вле-
чет установление административного надзора после отбытия наказания. 
Предлагается п. 4 ч. 1 ст. 3 ФЗ «Об административном надзоре» изложить 
в следующей редакции: «совершение преступления средней тяжести, 
предусмотренного статьями 228–234 УК РФ». В свою очередь ч. 2 ст. 3 ФЗ 
«Об административном надзоре» следует дополнить подп. 5 следующе-
го содержания: «совершение тяжкого или особо тяжкого преступления, 
предусмотренного статьями 228–234 УК РФ».

Отметим, что подобный подход применяется законодателем в ряде 
стран СНГ, в которых существует институт административного надзора. 
В качестве примеров можно привести Казахстан и Украину. В соответ-
ствии с Законом Украины от 1 декабря 1994 г. № 264/94-ВР «Об админи-
стративном надзоре за лицами, освобожденными из мест лишения сво-
боды» и одноименному Закону Республики Казахстан от 15 июня 1996 г. 
№ 28-1 осужденные «за одно из преступлений, связанных с незаконным 
оборотом наркотиков», становятся поднадзорными без учета количества 
преступлений»9. 

Противодействие незаконному обороту наркотических средств может 
быть эффективным исключительно на основе сочетания мер принуди-
тельного характера с мерами профилактического и реабилитационного 
характера. Важным элементом предупреждения правонарушений в об-
ласти незаконного оборота наркотиков и противодействия наркотизации 
населения является институт административного надзора за лицами, 

9 Савинков А. А. Некоторые меры предупреждения преступности, связанной 
со склонением к потреблению наркотических средств, психотропных веществ или 
их аналогов // Российский следователь. 2018. № 10. С. 65. 
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отбывшими уголовное наказание в виде лишения свободы за преступле-
ния в области незаконного оборота наркотиков. Действующее законода-
тельство содержит потенциал для расширения перечня оснований при-
менения мер административного надзора в отношении соответствующей 
категории граждан. 
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Аннотация: в 2020 г. была принята поправка к Конституции РФ, направ-
ленная на совершенствование организации и функционирования системы 
публичного управления. Однако введение в Основной закон понятия «пу-
бличная власть», закрепленного целым рядом норм, породило новые вопро-
сы о системности публичной власти, ее содержании, способах организации 
на обозначенных в Конституции РФ территориях. Актуализировался 
также вопрос об относимости к системе публичной власти отдельных 
субъектов, уполномоченных осуществлять лицензионно-разрешительную 
деятельность. В статье формулируется вывод о целесообразности кор-
рекции федерального законодательства, регулирующего лицензионно-раз-
решительные и иные управленческие отношения с участием субъектов 
квазипубличного управления.
Ключевые слова: лицензионно-разрешительная деятельность, публич-
ная власть, органы исполнительной власти, публичное управление, адми-
нистративно-правовые режимы, федеральные территории.

Abstract: in 2020, an amendment to the Constitution of the Russian Federation 
was adopted, aimed at improving the organization and functioning of the pub-
lic administration system. However, the introduction of the concept of "public 
power" into the Basic Law, which is fi xed by a number of norms, has raised new 
questions about the system of public power, its content, and methods of organiza-
tion in the territories designated in the Constitution of the Russian Federation. 
The issue of the relevance of certain entities authorized to carry out licensing and 
permitting activities to the system of public power was also updated. The arti-
cle draws a conclusion about the expediency of correcting the federal legislation 
regulating licensing and other management relations with the participation of 
quasi-public management entities.
Key words: licensing and licensing activities, public authorities, executive aut-
horities, public administration, administrative and legal regimes, federal terri-
tories.

В 2020 г. в Конституцию РФ был введен ряд новых положений, при-
званных усовершенствовать организацию государственного управления 
и публичной власти в целом, усилить взаимосвязь органов государствен-
ной власти и органов местного самоуправления. Обращает на себя особое 
внимание легализация понятия «публичная власть», которое ранее в за-
конодательстве не употреблялось.

© Джамирзе Б. Ю., 2021
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В советский период публичная власть рассматривалась в качестве од-

ного из наиболее важных признаков государства. Под ней понималась 
политическая власть господствующего класса безотносительно к тем или 
иным формам ее проявления и государственной организации. Ключевы-
ми функциями публичной власти считались подчинение, организация 
общества и управление им сообразно политическим, экономическим и 
духовным потребностям данного класса1. В результате демократических 
реформ 1990-х гг. понимание публичной власти трансформировалось под 
влиянием конституционных преобразований 1993 г., выделивших новый 
уровень публичного управления – местное самоуправление, органы ко-
торого не вошли в систему органов государственной власти. Сообразно 
этому система публичной власти рассматривалась и рассматривается 
многими исследователями в настоящее время как совокупность находя-
щихся во взаимосвязи органов государственной власти (законодатель-
ной, исполнительной и судебной) и органов местного самоуправления2.

Термин «публичная власть» всегда употреблялся как сугубо док-
тринальный, на что обращается внимание в последних исследованиях 
данной тематики3. Он имел обобщающий характер, позволяя ученым – 
специалистам в области конституционного и административного права 
выделять наряду с органами государственной власти и местного само-
управления иных субъектов, на основе законодательно закрепленных 
полномочий которых можно было судить об их принадлежности к систе-
ме публичной власти в связи с осуществляемым ими властно-управлен-
ческим воздействием на участников социума.

Теперь же данное понятие отнесено к числу ключевых элементов 
механизма конституционно-правового регулирования, требующих точ-
ного понимания, поскольку от этого зависят эффективная организация 
и функционирование всего аппарата публичного управления со всеми 
входящими в его систему звеньями.

Во  прос о понимании публичной власти был предметом рассмотрения 
Конституционного Суда РФ, который единую систему публичной власти 
считает производной от понятий «государственность» и «государство», что 
дает понять о приоритете государственной составляющей в указанной 
системе. В то же время, говоря о едином системном целом в рамках пред-
усмотренных Конституцией РФ конкретных организационных форм, 
Конституционный Суд РФ называет органы местного самоуправления 
одним из элементов системы публичной власти политического союза 
многонационального российского народа4.

1 См.: Большая советская энциклопедия. 3-е изд. М., 1975. Т. 21. С. 215.
2 См.: Советов И. К. Публичная власть в России по Конституции 2020 года // 

Вестник Прикамского социального ин-та. 2020. № 3 (87). С. 45.
3 См.: Старилов Ю.Н. Государственное управление в системе единой публич-

ной власти : терминологический итог конституционной реформы // Вестник Воро-
неж. гос. ун-та. Серия: Право. 2020. № 1. С. 22.

4 См.: О соответствии положениям глав 1, 2 и 9 Конституции Российской Фе-
дерации не вступивших в силу положений Закона Российской Федерации о по-
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Изложенный подход к пониманию публичной власти направлен на 

разъяснение положения ч. 3 ст. 132 Конституции РФ о том, что органы го-
сударственной власти и органы местного самоуправления образуют еди-
ную систему публичной власти в России, осуществляя взаимодействие 
для наиболее эффективного решения задач в интересах проживающего 
на соответствующей территории населения.

Вместе с тем Основной закон содержит и иные нормы, направлен-
ные на организацию публичной власти. Во-первых, введено положение 
о федеральных территориях, организация публичной власти на которых 
должна определяться федеральным законом (ч. 1 ст. 67). Во-вторых, как 
следует из содержания ч. 3 ст. 131 Конституции РФ, федеральным зако-
ном могут быть определены особенности реализации публичной власти 
в территориальных единицах, исчерпывающий перечень которых в Кон-
ституции РФ не определен (к ним могут относиться административные 
центры субъектов РФ, города федерального значения и иные устанавли-
ваемые федеральным законом территории).

Означают ли данные нормы, что публичная власть на соответствую-
щих территориях должна быть организована на общих началах, т. е. через 
ее распределение между органами государственной власти и органами 
местного самоуправления, но с учетом предусмотренных федеральными 
законами особенностей? На этот вопрос Конституция РФ не дает одно-
значного ответа, однако законотворческая практика показала возмож-
ность иной интерпретации данных конституционных положений. Феде-
ральным законом от 22 декабря 2020 г. № 437-ФЗ (в ред. от 20.04.2021) 
«О федеральной территории “Сириус”»5 введен особый правовой режим 
функционирования соответствующей федеральной территории, предпо-
лагающий создание «органов публичной власти», организуемых и функ-
ционирующих на основании названного закона. Они представляют собой 
симбиоз органов государственной власти и органов местного самоуправ-
ления, поскольку, с одной стороны, в них предусмотрены государствен-
ные должности и должности государственной гражданской службы (ч. 3 
ст. 10), а с другой – через них реализуются полномочия органов местного 
самоуправления городского округа (ч. 2 ст. 2).

Соответственно, не исключены и иные способы организации публич-
ной власти на федеральных и иных территориях, в которые могут быть 
заложены и другие подходы, что обусловлено вытекающими из текста 
Конституции РФ значительными дискреционными полномочиями феде-
рального законодателя. Однако следует отметить отсутствие должной на-

правке к Конституции Российской Федерации «О совершенствовании регулирова-
ния отдельных вопросов организации и функционирования публичной власти», 
а также о соответствии Конституции Российской Федерации порядка вступления 
в силу статьи 1 данного Закона в связи с запросом Президента Российской Феде-
рации : заключение Конституционного Суда РФ от 16 марта 2020 г. № 1-З (п. 7) // 
Вестник Конституционного Суда РФ. 2020. № 2.

5 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2020. № 52 (ч. 1). Ст. 8583 ; 2021. 
№ 17. Ст. 2877.
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учной проработки как внесения изменений и дополнений в Конституцию 
РФ относительно вопроса об организации и осуществлении публичной 
власти, так и последующего практического воплощения отдельных кон-
ституционно-правовых норм. Это может привести к системным дефектам 
законодательства, обнаружение и устранение которых потребует научно 
обоснованных, комплексных, ресурсоемких и долговременных мер, не 
ограничиваясь коррекцией отдельных норм6. 

За конституционно-правовыми положениями об организации систе-
мы публичной власти кроется множество вопросов, связанных с возмож-
ностью ее осуществления субъектами, не отнесенными к числу органов 
государственной власти и органов местного самоуправления, с распре-
делением функций и полномочий между «традиционными» органами 
публичной власти и «новыми», создаваемыми на федеральных террито-
риях, а в перспективе и на иных территориях. Отсутствие научно про-
работанных вариантов их решения может породить проблемы в сфере 
определения надлежащих субъектов подзаконного нормотворчества, ре-
ализации различных полномочий, присущих органам государственного 
управления – контрольно-надзорных, регистрационных, аккредитацион-
ных, лицензионно-разрешительных.

Термин «публичная власть», получив конституционно-правовое 
оформление, должен приобрести свойство точности значения, иметь четко 
понимаемое содержание. В этом смысле характерная для него ранее док-
тринальность была его преимуществом, что позволяло выявлять формы 
организации и осуществления публичной власти путем сопоставления их 
признаков с характерными особенностями функционирования органов 
государственной власти и органов местного самоуправления. Так, Кон-
ституционный Суд РФ еще в 1998 г. установил, что Основным законом 
не установлен запрет для государства передавать отдельные полномочия 
органов исполнительной власти негосударственным организациям, вов-
леченным в осуществление функций публичной власти, если в этом нет 
противоречия Конституции РФ и федеральному законодательству7.

Если обратиться к лицензионно-разрешительной деятельности, то 
в научной литературе подчеркивается ее публично-правовой характер, 
вытекающий из содержания федерального законодательства. Сущность 
данной деятельности выражается в публично-властном воздействии го-
сударства на процесс занятия предпринимательством для предотвра-
щения угроз таким ценностям, как жизнь и здоровье людей, имущество 
граждан и организаций, окружающая среда. Лицензионно-разрешитель-
ная деятельность осуществляется посредством публично-правовых спосо-

6 См.: Сенякин И. Н., Никитин А. А. Конституционные пределы законотвор-
ческого усмотрения // Юридическая наука и практика : Вестник Нижегородской 
акад. МВД России. 2018. № 1 (41). С. 11.

7 По делу о проверке конституционности отдельных положений статей 2, 12, 
17, 24 и 34 Основ законодательства Российской Федерации о нотариате : поста-
новление Конституционного Суда РФ от 19 мая 1998 г. № 15-П (п. 3) // Собр. зако-
нодательства Рос. Федерации. 1998. № 22. Ст. 2491.
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бов и приемов, реализация которых связана с правовой природой орга-
нов государственной власти8.

Лицензионно-разрешительные процедуры урегулированы рядом фе-
деральных законодательных актов, значительную роль среди которых 
играет Федеральный закон от 4 мая 2011 г. № 99-ФЗ (в ред. от 31.07.2020) 
«О лицензировании отдельных видов деятельности»9. Лицензирующими 
субъектами в большинстве случаев являются органы исполнительной 
власти федерального и регионального уровней. Ряд видов деятельности 
подлежат лицензированию Центральным банком РФ (деятельность по 
проведению организованных торгов, деятельность кредитных организа-
ций, профессиональная деятельность на рынке ценных бумаг, страховая, 
клиринговая, репозитарная деятельность и др.).

В публично-властном характере лицензионно-разрешительной дея-
тельности органов исполнительной власти и Центрального банка РФ не 
приходится сомневаться. Принадлежность первых к субъектам публич-
ной власти определяется принципом разделения государственной вла-
сти на три ветви, включая исполнительную ветвь власти. Банк России, 
исходя из смысла ч. 2 ст. 75 Конституции РФ, также отнесен к числу ор-
ганов государственной власти.

Одновременно законодательством о лицензировании определяются 
иные варианты организации и осуществления лицензионно-разреши-
тельной деятельности. Во-первых, соответствующими полномочиями 
наделена Государственная корпорация по космической деятельности 
«Роскосмос», являющаяся органом управления в области исследования, 
освоения и использования космического пространства, который право-
мочен осуществлять федеральное государственное управление и руко-
водство космической деятельностью10. Приведенная законодательная 
формулировка не проясняет статус указанной корпорации с точки зре-
ния относимости к системе органов публичной власти, поскольку она не 
рассматривается как орган государственной власти, а указание на ее го-
сударственно-управленческую деятельность не может обусловливать ее 
отождествление с органом исполнительной власти. 

Во-вторых, специфика лицензионно-разрешительного механизма 
определяется для особых административно-правовых режимов осущест-
вления инновационной, экономической и иной деятельности, обеспечи-
вающих прогрессивное развитие соответствующих отраслей11 (режимы 

8 См.: Бабайцева Е. А. Сходства и различия саморегулирования и лицензирова-
ния как средств правового регулирования предпринимательской деятельности //
Legal Concept = Правовая парадигма. 2019. Т. 18, № 1.

9 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2011. № 19. Ст. 2716 ; 2020. № 31 
(ч. 1). Ст. 5029.

10 О Государственной корпорации по космической деятельности «Роскосмос» : 
федер. закон от 13 июля 2015 г. № 215-ФЗ (в ред. от 11.06.2021) (ч. 2 ст. 1) // Собр. 
законодательства Рос. Федерации. 2015. № 29 (ч. 1). Ст. 4341 ; Рос. газета. 2021. 
17 июня.

11 См.: Административно-правовые режимы в государственном управлении в 
Российской Федерации : теория и современная практика / под ред. А. Ф. Ноздра-
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инновационного центра «Сколково», международного медицинского кла-
стера, территорий опережающего социально-экономического развития, 
инновационных научно-технологических центров, свободного порта Вла-
дивосток). Подобных территорий довольно много, и их число постепенно 
увеличивается по ходу выявления законодателем перспектив ускорения 
экономического роста или инновационного развития тех или иных тер-
риторий.

На территории инновационных научно-технологических центров на 
осуществление образовательной или медицинской деятельности не тре-
буется прохождение процедуры лицензирования в том смысле, в каком 
это заложено в законодательстве о лицензировании отдельных видов де-
ятельности. Вместо лицензии управляющей компанией выдается разре-
шение, которое приравнивается к лицензии, выдаваемой при обычной 
процедуре лицензирования. При этом требования к организациям, пре-
тендующим на получение соответствующего разрешения, также устанав-
ливаются управляющей компанией12. 

Точно такие же правила действуют на территории инновационного 
центра «Сколково»13. В соответствии с положениями соответствующего 
законодательства управляющей компанией (некоммерческой организа-
цией «Фонд развития Центра разработки и коммерциализации новых 
технологий») были утверждены Правила осуществления медицинской 
деятельности на территории инновационного центра «Сколково»14, кото-
рыми определен собственный разрешительный механизм в сфере здра-
воохранения. По сути, данный документ по юридической силе равно-
значен правительственным актам о лицензировании отдельных видов 
деятельности. В то же время статус управляющей компании не позволя-
ет отнести ее к органам публичной власти сообразно их конституционно-
му пониманию.

Разъяснения Конституционного Суда РФ о возможности наделения 
негосударственных субъектов публично-властными полномочиями, ха-
рактерными для органов исполнительной власти, вряд ли могут считать-
ся актуальными после проведения конституционных преобразований. В 
сложившихся условиях можно говорить о квазипубличности вышеизло-

чева. М., 2017. С. 263–295 ; Лакаев О. А. Правовая политика в сфере организации 
публичного управления на территориях опережающего социально-экономическо-
го развития // Правовая политика и правовая жизнь. 2021. № 1. С. 23–31 ; Его же. 
Правовая политика в сфере организации функционирования зон территориаль-
ного развития // Там же. 2020. № 4. С. 44–52.

12 Об инновационных научно-технологических центрах и о внесении измене-
ний в отдельные законодательные акты Российской Федерации : федер. закон от 
29 июля 2017 г. № 216-ФЗ (в ред. от 30.04.2021) (ст. 21) // Собр. законодательства 
Рос. Федерации. 2017. № 31 (ч. 1). Ст. 4765 ; 2021. № 18. Ст. 3058.

13 См.: Об инновационном центре «Сколково» : федер. закон от 28 сентября 
2010 г. № 244-ФЗ (в ред. от 02.08.2019) (ст. 17) // Собр. законодательства Рос. Фе-
дерации. 2010. № 40. Ст. 4970 ; 2019. № 31. Ст. 4457.

14 Официальный сайт инновационного центра «Сколково». URL: https://
services.sk.ru/service/226 (дата обращения: 24.06.2021).
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женного варианта организации лицензионно-разрешительной деятель-
ности, поскольку, имея основные признаки субъекта публичной власти, 
управляющая компания официально к таковым не относится.

Думается, что поправка к Конституции РФ, определяющая основы 
организации и функционирования единой системы публичной власти, 
была внесена в отсутствие оценки состояния федерального законодатель-
ства, определяющего вариативность осуществления различных публич-
но-управленческих полномочий теми или иными юридическими лицами 
публичного права, в том числе в лицензионно-разрешительной и ряде 
иных сфер. Возможным вариантом разрешения возникшей коллизии 
может стать коррекция федерального законодательства, регулирующего 
управленческие отношения с участием субъектов, которые в настоящее 
время не являются органами публичной власти. Пример федеральной 
территории «Сириус» показал, что публичная власть может быть орга-
низована особым образом, без включения в ее систему органов государ-
ственной власти и органов местного самоуправления. Сходным образом 
может быть оптимизировано и иное законодательство, регулирующее 
особые административно-правовые режимы осуществления инновацион-
ной, экономической и другой деятельности, посредством придания ста-
туса органов публичной власти тем структурам, которые осуществляют 
управление данными территориями.
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СТРУКТУРА МЕХАНИЗМА 
АДМИНИСТРАТИВНО-ПРАВОВОГО РЕГУЛИРОВАНИЯ

С. М. Рукавишников
Саратовская государственная юридическая академия

Поступила в редакцию 1 июля 2021 г.
Аннотация: статья посвящена совершенствованию подходов к структур-
но-системной организации механизма административно-правового регу-
лирования на основе общетеоретических представлений о механизме пра-
вового регулирования с учетом специфики предмета административного 
права. Актуальность статьи определяется задачами совершенствования 
содержания основных категорий административного права, поскольку вы-
работка их современного понимания имеет большое значение, показывая 
гибкость общетеоретической терминологии, возможность ее дополнения, 
видоизменения и приспособления к сложившимся в отрасли администра-
тивного права и практике применения его норм реалиям. Выявлены основ-
ные подходы к определению механизма правового регулирования в общетео-
ретическом и административно-правовом аспектах. Автор акцентирует 
внимание на таких особенностях административно-правового регулирова-
ния, как наличие практически организующего потенциала и возможность 
обеспечения всестороннего воздействия на социальные связи публично-
управленческого содержания. Автором обоснована целесообразность уче-
та специфики предмета административно-правового регулирования для 
определения элементов структуры его механизма, что делает возможным 
выделение, помимо общепризнанных элементов, административно-право-
вых средств организующего воздействия на общественные отношения и мер 
административно-правового убеждения, стимулирования и принуждения.
Ключевые слова: государственное управление, структура механизма, 
административно-правовое регулирование, органы исполнительной вла-
сти, структурно-системная организация.

Abstract: the article is devoted to improving approaches to the structural and 
systemic organization of the mechanism of administrative and legal regulation 
on the basis of general theoretical ideas about the mechanism of legal regula-
tion, taking into account the specifi cs of the subject of administrative law. The 
relevance of the article is determined by the tasks of improving the content of the 
main categories of administrative law, since the development of their modern 
understanding is of great importance, showing the fl exibility of general theo-
retical terminology, the possibility of its addition, modifi cation and adaptation 
to the realities prevailing in the fi eld of administrative law and the practice of 
applying its norms. The main approaches to determining the mechanism of legal 
regulation in general theoretical and administrative-legal aspects are identifi ed. 
The author focuses on such features of administrative and legal regulation as 
the presence of practical organizing potential and the possibility of ensuring a 
comprehensive impact on social relations of public and managerial content. The 
author substantiates the expediency of taking into account the specifi cs of the 
subject of administrative and legal regulation to determine the elements of the 
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structure of its mechanism, which makes it possible to allocate, in addition to the 
generally recognized elements, administrative and legal means of organizing in-
fl uence on public relations and measures of administrative and legal persuasion, 
stimulation and coercion.
Key words: state administration, mechanism structure, administrative and le-
gal regulation, executive authorities, structural and system organization.

В юридической литературе вопросы структурно-системной организа-
ции механизма административно-правового регулирования не являются 
в достаточной степени исследованными для того, чтобы можно было сфор-
мировать корректное и полное понимание указанного механизма. Этому 
имеются объективные причины. Поскольку административное право как 
отрасль российского права имеет чрезвычайно широкий предмет, много-
численные исследования ученых-административистов направлены на 
оценку и определение перспектив развития отдельных его институтов, что 
имеет большую значимость, поскольку подобные исследования позволя-
ют выработать рекомендации по улучшению правового регулирования и 
практической организации функционирования многочисленных отраслей 
и сфер государственного управления. На такие общие всеобъемлющие по-
нятия, как предмет и механизм административно-правового регулирова-
ния, административно-правовые режимы, обращается меньшее внимание. 

При этом исследователи, рассматривая частные вопросы админи-
стративно-правового регулирования тех или иных социальных связей, 
в случае необходимости нередко ссылаются на соответствующие обще-
теоретические понятия и категории. Однако выработка их отраслевого 
понимания является не менее важной, поскольку показывает гибкость 
соответствующей терминологии, возможность ее дополнения, видоизме-
нения и приспособления к сложившимся в отрасли административного 
права и практике применения его норм реалиям. Это может способство-
вать и обратному эффекту, когда сложившееся в науке административ-
ного права понимание данного термина может послужить предпосылкой 
коррекции взглядов ученых – теоретиков права. Указанные обстоятель-
ства актуализируют постановку вопроса о структуре механизма админи-
стративно-правового регулирования.

В философском понимании структуры (от лат. structure – порядок, 
расположение, строение) ее сущность определяется совокупностью устой-
чивых связей того или иного объекта, способствующих сохранению его 
основных свойств, несмотря на внутренние и внешние изменения. При 
этом структура является основной характеристикой системы, ее инва-
риантным аспектом1, поскольку остается неизменной в случае перехода 
к новым условиям и осуществления преобразований. В ином значении 
структура понимается как строение объекта, взаимосвязь и взаимораспо-
ложение его составных частей2. 

1 См.: Новая философская энциклопедия : в 4 т. М., 2010. Т. 3. С. 647.
2 См.: Большой толковый словарь русского языка / под ред. С. А. Кузнецова. 

СПб., 2000. С. 1282.
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Если исходить из разных трактовок понятия структуры, то ключевым 
для правильного его восприятия является выделение составных частей, 
которые образуют не простую совокупность элементов, а комплекс взаи-
мосвязанных составляющих, не изменяющих своих качеств под воздей-
ствием всевозможных изменений. Необходимо также проводить корреля-
цию структуры с парной для нее категорией – системой, определяющей 
состояние объекта, при котором совокупность элементов, находящихся в 
отношениях и связях друг с другом, образует некое единство, целостность3.

При рассмотрении механизма административно-правового регулиро-
вания необходим системный подход, направленный на то, чтобы показать 
его целостность как объекта исследования, обеспечивающие его конструк-
ции, раскрыть разнообразие связей его элементов и объединить их в це-
лостную теоретическую картину. В данном случае механизм администра-
тивно-правового регулирования, представляя собой исследуемый объект, 
характеризуется наличием структурных элементов, находящихся друг с 
другом в состоянии системной взаимосвязи и взаимообусловленности.

Поскольку механизм административно-правового регулирования 
является одним из отраслевых механизмов, следует обратить внимание 
на общетеоретическое понимание механизма правового регулирования. 
Данное понятие, сформировавшееся как одна из ключевых категорий 
современной теории права, было обстоятельно исследовано С. С. Алек-
сеевым, определившим его понятие, структуру и, по сути, современное 
понимание. Им была выявлена взаимосвязь между процессом правово-
го регулирования и его механизмом. Если обозначенный процесс имеет 
три стадии (регламентация требующих юридического опосредствования 
социальных связей; действие норм права, в ходе которого возникают и 
изменяются правоотношения; реализация субъективных прав и юриди-
ческих обязанностей, выраженная в поведении субъектов права, чем до-
стигается цель правового регулирования), то им должны соответствовать 
три основных элемента механизма правового регулирования (нормы 
права; правоотношения; акты реализации субъективных прав и юриди-
ческих обязанностей)4.

Названные элементы, характеризуясь свойством обязательности их 
наличия в механизме правового регулирования, дополняются и иными 
(факультативными) элементами, являющимися результатом властного 
волеизъявления актами государственных органов, направленными на 
принудительное исполнение субъектом его обязанностей; обеспечива-
ющими казуальную регламентацию социальных связей индивидуаль-
ными актами; нормативными правовыми актами; правовой культурой; 
правосознанием. Последние два элемента, по мнению С. С. Алексеева, 
имеют общезначимый характер, оказывая влияние на иные структурные 
элементы5.

3 См.: Новая философская энциклопедия. Т. 3. С. 552.
4 См.: Алексеев С. С. Механизм правового регулирования в социалистическом 

государстве. М., 1966. С. 34.
5 См.: Там же. С. 35–38.
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Впоследствии понятие механизма правового регулирования получи-

ло широкое распространение, но при сходном подходе к определению его 
понятия определенным образом разнятся мнения относительно его си-
стемно-структурной организации. В частности, А. В. Малько указывает 
на такие элементы данного механизма, как правовая норма; юридиче-
ский факт (фактический состав), в первую очередь, организационно-ис-
полнительный правоприменительный акт; правоотношение; акты реали-
зации прав и обязанностей; охранительный правоприменительный акт, 
рассматриваемый в качестве факультативного элемента. Помимо этого, 
своего рода дополнительными элементами могут быть режим законно-
сти, правосознание, акты официального толкования норм права и пр.6

В научных источниках по теории права имеются и иные мнения по 
поводу структурирования элементов механизма правового регулирова-
ния. В частности, М. Ю. Спирин дополняет данный механизм универ-
сальными принципами правового регулирования и внешними формами 
права7. Однако в целом можно выделить те элементы, наличие которых в 
данном механизме носит бесспорный характер и отмечается всеми иссле-
дователями – нормы права, правоотношения и акты реализации прав и 
обязанностей. Несмотря на наличие множества точек зрения, нельзя од-
нозначно говорить о некорректности каких-либо из них, поскольку юри-
дические средства, образующие содержание механизма правового регу-
лирования, многообразны, а расстановка приоритетов в выделении тех 
из них, которые составляют указанный механизм, зависит от аргумента-
ции исследователя. К тому же с философской точки зрения в зависимости 
от условий поставленной перед исследователем задачи и сообразно пред-
варительным данным эмпирического знания один и тот же объект может 
быть представлен в виде различных систем8, что относимо и к механизму 
правового регулирования.

В то же время следует указать на то, что любая система, складываю-
щаяся в социуме, должна характеризоваться определенной последова-
тельностью расположения частей, выделением первичного элемента, без 
которого невозможно проявление иных элементов и, собственно, форми-
рование системы. Представляется уместным в данном случае исходить 
из учения С. С. Алексеева о стадийности процесса правового регулиро-
вания и соответствующего его стадиям наборе последовательно реали-
зуемым элементам исследуемого механизма. В этом смысле его первич-
ной частью должна быть норма права, образующая первооснову, которая 
опосредует возникающие на ее основе социальные связи. Последние, со-
ответственно, являются вторым элементом, а в рамках этих отношений 
происходит реализация субъективных прав и юридических обязанностей 

6 См.: Матузов Н. И., Малько А. В. Теория государства и права : учебник. М., 
2004. С. 472–473.

7 См.: Спирин М. Ю. Механизм правового регулирования : место источников и 
истоков права в его структуре // Правовое государство : теория и практика. 2020. 
№ 1 (59). С. 42.

8 См.: Философская энциклопедия : в 5 т. М., 1970. Т. 5. С. 140.
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их участников, что оформляется соответствующими актами и составляет 
последующий элемент механизма правового регулирования.

Перечисление названных элементов в ином порядке хотя и заслужи-
вает внимания, но не является бесспорным. Подобные суждения встреча-
ются в литературе по административному праву. Ставя на первое место 
принципы административного права, Н. В. Макарейко в качестве эле-
ментов структуры административно-правового регулирования называет 
нормы административного права; акты официального толкования этих 
норм; правоприменительные акты; административные правоотношения9. 
Аналогичные суждения ранее были высказаны А. П. Кореневым, объ-
единившим, однако, в один целостный элемент структуры исследуемого 
механизма административно-правовые нормы и принципы администра-
тивного права, находящие отражение в законодательстве, нормативных 
правовых актах Президента РФ и иных актах подзаконного регулирова-
ния социальных связей10. Подобная точка зрения, безусловно, имеет пра-
во на существование. Вместе с тем принципы административного права 
являются довольно пространной категорией. Для целей регламентации 
конкретных социальных связей в публично-управленческой сфере ис-
пользуются принципы правового регулирования, которые так или иначе 
воплощены в нормах административного права, будучи обозначенными 
в законе именно в виде «принципов», либо вытекают из текста норматив-
ного акта, выражая его глубинный смысл и социальное предназначение. 
Поэтому выделение в структуре механизма административно-правового 
регулирования данных принципов при наличии в нем норм администра-
тивного права видится излишним.

Представляет также интерес рассмотрение механизма администра-
тивно-правового регулирования как сложного явления, включающего 
комплекс органической и функциональной составных частей. Первая 
характеризует сущность данного механизма, сочетая в себе те его компо-
ненты, без которых он не может считаться состоявшимся. Вторая опреде-
ляет степень влияния вспомогательных элементов на рассматриваемый 
механизм, обеспечивая его эффективность и результативность. Функ-
циональная часть способна оказывать качественное воздействие на ме-
ханизм административно-правового регулирования, модифицируя его, 
что повышает его надежность. Так, более высокий уровень правосозна-
ния обеспечивает более действенную его реализацию. Однако отсутствие 
функциональной части не препятствует претворению в действительность 
механизма административно-правового регулирования11.

9 См.: Макарейко Н. В. Административное право : учеб. пособие для вузов. 
11-е изд., перераб. и доп. М., 2021. С. 31.

10 См.: Коренев А. П. Административное право России : учебник : в 3 ч. M., 
1999. Ч. 1. С. 43.

11 См.: Афанасьев К. К. Механизм административно-правового регулирова-
ния : философско-правовые аспекты // Проблемы права : теория и практика. 2019. 
№ 45. С. 108.
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организации механизма административно-правового регулирования вно-
сят большой вклад в развитие науки административного права. В то же 
время целесообразно высказать и иные соображения по данному вопросу. 
Структура механизма административно-правового регулирования должна 
определяться спецификой последнего, которая выражается в следующем:

1) административное право обладает мощным организующим по-
тенциалом, поскольку регулирует организационные общественные 
отношения, складывающиеся во всех областях, отраслях и сферах го-
сударственного управления. Данная отрасль права обеспечивает функ-
ционирование публичного (прежде всего, государственного) управления, 
связанного с деятельностью органов исполнительной власти, в которой 
воплощена практически организующая сила государства12. Этот фактор 
целесообразно учитывать при выявлении элементов структуры механиз-
ма административно-правового регулирования, основное содержание ко-
торых составляют административно-правовые средства воздействия на 
социальные связи публично-управленческого типа. С этой точки зрения 
в структуре рассматриваемого механизма в качестве отдельного элемен-
та можно выделить административно-правовые средства организующе-
го воздействия на общественные отношения, например административ-
но-правовые средства организации получения высшего образования и 
подготовки научно-педагогических кадров или административно-право-
вые средства организации здравоохранения и обеспечения медицинско-
го обслуживания населения и др.;

2) административно-правовое регулирование обеспечивает всесторон-
нее воздействие на социальные связи публично-управленческого форма-
та. Это воздействие может выражаться в убеждении, стимулировании и 
принуждении. В связи с этим в дополнение к теоретико-правовой кон-
струкции, выработанной С. С. Алексеевым, который выделил в структу-
ре механизма правового регулирования акты государственных органов, 
направленные на властно-принудительное исполнение субъектом его 
обязанностей, следует учитывать меры административно-правового по-
ощрения и стимулирования, применяемые во многих отраслях и сферах 
государственного управления, в том числе в отраслях образования и на-
уки13, в экономической области14 и др.

12 См.: Конин Н. М. Административное право России : учебник. 2-е изд., пере-
раб. и доп. М., 2010. С. 15.

13 См., например: Белоусов С. А., Кротов К. С. Ученое звание как составля-
ющая профессионального статуса научно-педагогических работников в России и 
зарубежных странах // Правовая политика и правовая жизнь. 2020. № 2. С. 88–
99 ; Соколов А. Ю., Лакаев О. А. Возможные направления совершенствования 
института ученых званий в России // Вестник Саратовской гос. юрид. академии. 
2020. № 5 (136). С. 129–138.

14 См., например: Лакаев О. А. Особенности деятельности субъектов государ-
ственного управления по организации и обеспечению административно-правово-
го режима зон территориального развития // Административное право и процесс. 
2020. № 3. С. 17–20.
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Таким образом, учитывая общетеоретические представления о струк-
туре механизма правового регулирования и специфику предмета адми-
нистративно-правового регулирования, можно выделить такие элемен-
ты структуры его механизма, как: 1) административно-правовые нормы; 
2) административные правоотношения; 3) акты административного пра-
воприменения; 4) административно-правовые средства организующего 
воздействия на общественные отношения; 5) меры административно-пра-
вового убеждения, стимулирования и принуждения. При этом данный 
механизм должен характеризоваться гибкостью, учитывающей специфи-
ку каждой отрасли и сферы государственного управления. Неизменный 
набор первых трех элементов применительно к каждой из указанных 
сфер и отраслей должен дополняться собственными средствами органи-
зующего воздействия, своим подбором мер административно-правового 
убеждения, стимулирования и принуждения.
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ПОНЯТИЕ И ОСОБЕННОСТИ ИСПОЛЬЗОВАНИЯ 
ГРАДОСТРОИТЕЛЬНЫХ ОГРАНИЧЕНИЙ, 

УСТАНАВЛИВАЕМЫХ НА ТЕРРИТОРИИ ГОРОДА МОСКВЫ
В. Ю. Метальников

Национальный исследовательский университет 
«Высшая школа экономики» 

Поступила в редакцию 6 сентября 2021 г.
Аннотация: исследуются понятие градостроительных ограничений, их 
виды. Рассматриваются особенности установления градостроительных 
ограничений органами исполнительной власти г. Москвы. Обосновывает-
ся, что установление требований к осуществлению градостроительной 
деятельности органами исполнительной власти г. Москвы, ограничиваю-
щих деятельность субъектов градостроительных правоотношений, пред-
ставляет собой совокупность особых способов управляющего воздействия.
Ключевые слова: градостроительные ограничения, органы исполнитель-
ной власти, государственное управление, управляющее воздействие, градо-
строительная деятельность, методы управления.

Abstract: the article discusses the concept of urban planning restrictions, their 
types. The features of urban planning functions of the executive power of the city 
of Moscow are considered. It is substantiated that the establishment of activities 
for the executive activities of the executive power of the city of Moscow, limiting 
the subjects of urban planning legal relations, is a set of special methods of 
control.
Key words: urban planning restrictions, executive authorities, public ad-
ministration, management infl uence, urban planning activities, management 
methods.

Действующее законодательство устанавливает большой перечень 
ограничений по использованию земельных участков и объектов капи-
тального строительства, которые создают правовые барьеры для осущест-
вления градостроительной деятельности. Вместе с тем на федеральном 
уровне не закреплено единого понятия, обобщающего такие ограниче-
ния. Пределы ограничений также не установлены.

Возможность установления ограничений использования земельных 
участков предусматривалась еще советским земельным законодатель-
ством. О. А. Самончик отмечала, что «в советском земельном праве вы-
делялись общие и специальные ограничения прав землепользователей. 
Под первыми понималась общая обязанность всех землепользователей 
не совершать на своем участке действий, которые хотя и соответствовали 
общему характеру земельных прав, но могли бы нарушить интересы со-
седей. Специальными ограничениями являлись ограничения, устанав-

© Метальников В. Ю., 2021
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ливаемые в интересах транспорта, промышленных предприятий, курор-
тов, заповедников, заказников и т. д.1

Под ограничениями использования объектов капитального строи-
тельства (недвижимости) исследователи предлагают понимать «нормы, 
устанавливающие пределы реализации имущественных прав с целью 
обеспечения преимущественно публичных интересов либо содержащие 
требования о воздержании от совершения определенных действий, кото-
рые предусмотрены законодательством и не применяются в отношении 
других земельных участков, имеющих аналогичное целевое назначение»2.

Попытка сформулировать общее понятие, объединяющее все виды 
градостроительных ограничений (включающих ограничения по исполь-
зованию земельных участков и (или) объектов капитального строитель-
ства), содержится в методических рекомендациях по разработке проектов 
генеральных планов поселений и городских округов. В данных методи-
ческих рекомендациях предлагается довольно широкое понятие градо-
строительных ограничений. Под градостроительными ограничениями 
рекомендуется понимать «ряд требований, ограничивающих градостро-
ительную деятельность в конкретном территориальном образовании. К 
таким ограничениям относятся: зоны с особыми условиями использова-
ния территории и иные территории с установленными ограничениями в 
соответствии с действующим законодательством»3.

Исчерпывающий перечень зон с особыми условиями использования 
территории содержится в Земельном кодексе РФ. В своем исследовании 
Е. С. Болтанова отмечает, что «общая задача установления зон с особы-
ми условиями использования – определение в пределах их замкнутых 
границ правового режима, характеризуемого дополнительными ограни-
чениями, запретами в использовании земельных участков (включая всё, 
что находится над и под его поверхностью, если иное не предусмотрено 
специальными федеральными законами), не свойственными сопряжен-
ным территориям»4.

Поскольку перечень зон с особыми условиями использования терри-
тории является закрытым, а ограничения в границах таких зон подробно 
регулируются действующим законодательством, данный вид градострои-
тельных ограничений в полной мере определен.

1 См.: Самончик О. А. Правовое регулирование ограничений земельных прав 
сельскохозяйственных предприятий : дис. ... канд. юрид. наук. М., 1986. С. 100–
101.

2 Цит. по: Чередников А. В., Никишин В. В. Определение правового режима 
недвижимости в российском законодательстве // Рос. юрид. журнал. 2021. № 1. 
С. 203–211.

3 Методические рекомендации по разработке проектов генеральных планов 
поселений и городских округов : утв. приказом Минрегиона РФ от 26 мая 2011 г. 
№ 244. Доступ из справ.-правовой системы «КонсультантПлюс».

4 Болтанова Е. С. Ограничение прав в связи с установлением зоны с особыми 
условиями использования // Имущественные отношения в Российской Федера-
ции. 2019. № 5. С. 55–65.
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Иным образом обстоят дела с понятием «иные территории с установ-
ленными ограничениями», которое является неопределенным с точки 
зрения его содержания и не раскрывается в действующем законодатель-
стве.

Градостроительный кодекс Российской Федерации (далее – ГрК РФ) 
использует общую формулировку «ограничения использования земель-
ных участков и объектов капитального строительства, устанавливаемые 
в соответствии с законодательством Российской Федерации». ГрК РФ вы-
деляет ограничения использования земельных участков и ограничения 
использования объектов капитального строительства. Однако содержа-
ние и объем таких ограничений ГрК РФ также не раскрывает. 

Вместе с тем, чтобы определить существующие градостроительные 
ограничения в границах определенной территории, достаточно обратить-
ся к правилам землепользования и застройки и градостроительному ре-
гламенту, который является составной частью правил землепользования 
и застройки.

Как отмечал Конституционный Суд РФ в постановлении от 28 марта 
2017 г. № 10-П, «предусматриваемые в составе правил землепользования 
и застройки территориальные зоны и градостроительные регламенты, в 
неразрывном единстве с их общей частью, предопределяют … ограниче-
ния использования земельных участков и объектов капитального строи-
тельства»5.

В научных работах отмечается также роль правил землепользова-
ния и застройки как документа, содержащего имеющиеся ограничения 
использования земельных участков и объектов капитального строитель-
ства. Исследователи указывают, что «конкретные стимулы и ограниче-
ния, дозволения и запреты правообладателям земельных участков в 
границах населенных пунктов устанавливаются правилами землеполь-
зования и застройки»6.

Некоторые исследователи идут дальше, считая, что «эффективность 
правового регулирования может быть обеспечена посредством объедине-
ния (системного перечисления) всей совокупности необходимых право-
вых предписаний в одном документе – правилах землепользования и за-

5 По делу о проверке конституционности части 4.1 статьи 63 Градостроитель-
ного кодекса Российской Федерации и статьи 23 Федерального закона «О вне-
сении изменений в Кодекс Российской Федерации об административных пра-
вонарушениях и отдельные законодательные акты Российской Федерации и о 
признании утратившими силу отдельных положений законодательных актов 
Российской Федерации в связи с уточнением полномочий государственных орга-
нов и муниципальных органов в части осуществления государственного контро-
ля (надзора) и муниципального контроля» в связи с запросом Законодательно-
го Собрания Санкт-Петербурга : постановление Конституционного Суда РФ от 
28 марта 2017 г. № 10-П // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2017. № 15 
(ч. 7). Ст. 2284.

6 Актуальные проблемы теории земельного права России / Н. Н. Абанина [и 
др.]. М., 2020. С. 235.
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стройки, включающих в числе прочего градостроительные регламенты»7. 
Предлагается также включать «положения иных нормативных правовых 
актов (нередко имеющих более высокую юридическую силу) с целью их 
воспроизведения в содержании правил землепользования и застройки 
для придания им максимальной информативности и максимально пол-
ного определения объема прав и обязанностей в отношении соответству-
ющего недвижимого имущества»8.

Данное предложение является обоснованным с точки зрения обшир-
ной правотворческой практики органов власти в сфере земельного и 
градостроительного законодательства, находящихся в совместном веде-
нии РФ и ее субъектов. Наличие информации о всех ограничениях по 
использованию земельных участков и (или) объектов капитального стро-
ительства является важным условием осуществления градостроительной 
деятельности с соблюдением требований законодательства. К примеру, 
некоторые авторы в своих исследованиях отмечают, что «результатом не-
достаточной информированности уполномоченных органов власти о на-
личии тех или иных ограничений, которые способны повлиять как на 
ограничения использования земельных участков, так и на их оборото-
способность, может стать недействительность оснований предоставления 
земельного участка в собственность, признание постройки самовольной, 
а также истребование земельного участка из чужого незаконного владе-
ния на основании виндикационного иска, подтверждением чему являют-
ся многочисленные примеры судебной практики»9.

Вместе с тем правила землепользования и застройки содержат ин-
формацию о фактически действующих ограничениях в границах кон-
кретных территорий и не перечисляют возможный перечень таких огра-
ничений в принципе.

Все градостроительные ограничения можно условно разделить на 
«внутренние градостроительные ограничения» и «внешние градострои-
тельные ограничения».

К внутренним градостроительным ограничениям можно отнести 
ограничения, устанавливаемые в градостроительных документах, пред-
усмотренных ГрК РФ. К градостроительным документам, устанавливаю-
щим внутренние градостроительные ограничения, относятся: документы 
территориального планирования, нормативы градостроительного про-
ектирования, правила землепользования и застройки, документация по 
планировке территории. Одним из основных элементов содержания вну-
тренних градостроительных ограничений является «параметрирование 

7 Чередников А. В., Никишин В. В. Определение правового режима недвижи-
мости в российском законодательстве // Рос. юрид. журнал. 2021. № 1. С. 203–211.

8 Там же.
9 Филаткина Ю. Е. Управление юридическими рисками, связанными с огра-

ничением использования и хозяйственного оборота земельных участков // Имуще-
ственные отношения в Российской Федерации. 2019. № 3. С. 96–101.
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строительства»10, которое выражается в закреплении в градостроитель-
ной документации системы ограничений на застройку земельных участ-
ков.

К внешним градостроительным ограничениям целесообразно отно-
сить ограничения, установленные Земельным кодексом РФ (ограниче-
ния оборотоспособности земельных участков, зоны с особыми условиями 
использования территорий), требования технических регламентов, сво-
ды правил и иные градостроительные ограничения, установленные за-
конодательством РФ.

Деление градостроительных ограничений на внутренние и внешние 
осуществляется по основанию их возникновения.  К внутренним следует 
относить ограничения, установленные в ГрК РФ, а к внешним – ограни-
чения, установленные в иных правовых актах, регулирующих градостро-
ительную деятельность.

Как правило, внутренние градостроительные ограничения являются 
следствием внешних градостроительных ограничений. Так, нахождение 
земельного участка в границах приаэродромной территории ограничи-
вает предельные параметры разрешенного строительства, которые будут 
установлены в правилах землепользования и застройки, к примеру по 
допустимой высотности застройки, а нахождение земельного участка в 
границах санитарно-защитных зон исключает возможность предусма-
тривать в градостроительных документах размещение жилой застройки 
в границах таких зон.

Таким образом, под градостроительными ограничениями в широ-
ком смысле следует понимать требования к использованию земельных 
участков и объектов капитального строительства при осуществлении 
градостроительной деятельности. Объем таких ограничений федераль-
ным законодательством не зафиксирован, что говорит об установлении 
открытого перечня требований и ограничений к использованию земель-
ных участков и объектов капитального строительства в законодательстве 
о градостроительной деятельности.

Стоит также отметить, что градостроительные ограничения могут 
устанавливаться как органами публичной власти федерального и регио-
нального уровня, так и органами местного самоуправления, за исключе-
нием ограничений, возникающих в силу федерального закона (к приме-
ру, водоохранные (рыбоохранные) зоны, прибрежные защитные полосы, 
защитные зоны объектов культурного наследия)11. Из этого следует до-
статочно обширная практика правового регулирования градостроитель-
ных ограничений в субъектах РФ.

Так, несмотря на отсутствие в федеральном законодательстве по-
нятия и содержания градостроительных ограничений, правовые акты 

10 Винницкий А. В., Харинов И. Н. Параметрирование строительства : модер-
низация регулирования и проблемы устранения избыточных ограничений // Рос. 
юрид. журнал. 2020. № 6. С. 146–161.

11 Пункт 1 ст. 106 Земельного кодекса Российской Федерации.
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г. Москвы, регулирующие градостроительную деятельность, содержат 
понятие, обобщающее градостроительные ограничения, а также опреде-
ляют содержание градостроительных ограничений в г. Москве.

В Законе г. Москвы от 25 июня 2008 г. № 28 «Градостроительный ко-
декс города Москвы» (далее – ГрК Москвы) вводится понятие «линии гра-
достроительного регулирования»12, которое является собирательным для 
градостроительных ограничений и включает в себя красные линии, линии, 
обозначающие установленные границы зон с особыми условиями исполь-
зования территорий и границы иных территорий, на которых установлены 
ограничения использования земел ьных участков и (или) объектов капи-
тального строительства. Понятие и статус красных линий и зон с особыми 
условиями использования территории установлены в ГрК РФ и Земельном 
кодексе РФ соответственно. Понятие иных территорий, на которых уста-
новлены ограничения использования земельных участков и (или) объектов 
капитального строительства ГрК Москвы не раскрывается, но дается от-
сылка на сводный план регулирования использования территории г. Мо-
сквы, раскрывающий содержание данных ограничения (далее – СПРИТ). 

Сводный план регулирования использования территории г. Москвы13 
содержит сведения о линиях градостроительного регулирования и гра-
ницах территорий, обозначенных линиями градостроительного регули-
рования. 

По своей сути СПРИТ является актуальным сводом требований и 
ограничений, действующих в отношении участков территории г. Мо-
сквы, выделяемых линиями градостроительного регулирования. СПРИТ 
обеспечивает получение применительно к любому участку территории 
г. Москвы полных и актуальных сведений о том, какие требования и 
ограничения, установленные в соответствии с законодательством, дей-
ствуют в отношении этого участка территории.

Ключевой особенностью данного свода является наличие линий гра-
достроительного регулирования, обозначающих границы иных террито-
рий, на которых установлены ограничения использования земельных 
участков и объектов капитального строительства.  

Понятие «иные территории, на которых установлены ограничения 
использования земельных участков и объектов капитального строитель-
ства», так же как и понятие «линия градостроительного регулирования», 
в федеральном законодательстве не содержатся. Наличие в правовых ак-
тах г. Москвы данных терминов является особенностью правового регу-
лирования градостроительной деятельности на ее территории.

12 Понятие «линии градостроительного регулирования» и их перечень также 
содержатся в РДС 30-201-98. Система нормативных документов в строительстве 
(руководящий документ системы. Инструкция о порядке проектирования и уста-
новления красных линий в городах и других поселениях Российской Федерации : 
принят постановлением Госстроя РФ от 6 апреля 1998 г. № 18-30). 

13 Об утверждении Порядка ведения сводного плана регулирования исполь-
зования территории города Москвы : постановление правительства Москвы от 
16 апреля 2019 г. № 365-ПП.
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СПРИТ включает 14 линий, обозначающих границы иных террито-
рий, на которых установлены ограничения использования земельных 
участков и объектов капитального строительства. Данные линии отобра-
жаются как линии градостроительного плана в г. Москве и вводят допол-
нительные ограничения использования земельных участков и объектов 
капитального строительства либо выделяют уже существующие ограни-
чения, установленные федеральными правовыми актами или правовы-
ми актами г. Москвы.

В федеральных правовых актах установлены ограничения по исп оль-
зованию земельных участков и объектов капитального строительства в 
границах: береговых полос, полос отвода железных дорог, лесопарковых 
зеленых поясах, полосах воздушных подходов на аэродромах, территори-
ях объектов культурного наследия и территориях выявленных объектов 
культурного наследия, особо охраняемых природных территориях. Гра-
ницы территорий, находящихся в таких ограничениях, дополнительно 
выделяются г. Москвой линиями градостроительного регулирования.

Такие ограничения, как технические зоны инженерных коммуника-
ций и сооружений, технические зоны метрополитена и линии застройки 
содержатся в постановлении Госстроя РФ14.  Данные ограничения также 
выделяются г. Москвой линиями градостроительного регулирования.

Правовыми актами г. Москвы устанавливаются такие ограничения 
использования земельных участков и объектов капитального строитель-
ства, как территории, зарезервированные для образования особо охра-
няемых природных территорий, особо охраняемые зеленые территории, 
объекты природного комплекса г. Москвы, внеуличные пешеходные пе-
реходы и зоны транспортных коммуникаций, обозначающие границы 
территорий, предназначенных и используемых для размещения назем-
ных транспортных коммуникаций (монорельсовый транспорт, подвесная 
канатная дорога транспортная, фуникулер транспортный, трамвай).

Таким образом, правовые акты г. Москвы подробно регулируют по-
нятие и содержание градостроительных ограничений на ее территории, 
а также вводят дополнительные ограничения, не предусмотренные пра-
вовыми актами федерального уровня, и действующие исключительно на 
территории г. Москвы.

В научных исследованиях государственное управление градостро-
ительной деятельностью предлагается рассматривать как «специфиче-
ский вид властной государственной деятельности, содержанием которой 
является практическая реализация полномочий государства в обозна-
ченной сфере, направленных на создание условий для устойчивого, ком-
плексного развития территории, ее рациональной организации, и госу-
дарственный контроль за названной деятельностью»15. 

14 Постановление Госстроя РФ от 6 апреля 1998 г. № 18-30.
15 Бутаева Е. М. Юридическая сущность и значение государственного управ-

ления градостроительной деятельностью // Гражданин и право. 2011. № 10. С. 69.
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Органы исполнительной власти, осуществляя государственное управ-

ление градостроительной деятельностью, применяют различные методы 
управления. Исследователи отмечают, что «понятие метода государ-
ственного управления в теории государственного управления призвано 
продемонстрировать, с помощью каких основных приемов осуществля-
ется государственное управление»16. В научной литературе также отме-
чается, что «ключевой в понимании методов управления является идея 
о том, что в них непосредственно проявляется характер управляющего 
воздействия субъекта управления на объект, характер их взаимосвязи»17. 

Особый порядок применения методов государственного управления, 
образующих совокупность способов (приемов) управляющего воздействия 
реализуется органами исполнительной власти г. Москвы в области гра-
достроительной деятельности.

В системе правовых актов г. Москвы утверждены правовые акты, 
устанавливающие требования и ограничения по осуществлению градо-
строительной деятельности. Установление таких требований и ограни-
чений создает особый порядок применения методов государственного 
управления, образующих совокупность способов (приемов) управляюще-
го воздействия в области градостроительной деятельности.

Поскольку метод управления рассматривается как «совокупность 
конкретных последовательных операций управляющих органов, целью 
которых является определенного вида воздействие на управляемые объ-
екты для достижения каких-то намеченных результатов в процессе осу-
ществления исполнительно-распорядительных функций государства»18, 
устанавливаемые в правовых актах г. Москвы требования и ограничения 
по осуществлению градостроительной деятельности, имеющие различ-
ное содержание и создающие разные способы применения администра-
тивных методов, в свою очередь, приводят к образованию совокупности 
различных способов (приемов) управляющего воздействия на объекты 
управления.

К примеру, нахождение земельных участков и объектов капитального 
строительства в границах территорий, на которых установлены требова-
ния и ограничения по осуществлению градостроительной деятельности 
в г. Москве, приводит к отказу уполномоченными органами субъектам 
градостроительной деятельности в согласовании строительства или ре-
конструкции объектов капитального строительства, в изменении видов 
разрешенного использования земельных участков или изменении пара-

16 Соколов А. Н. Муниципальное право и государственное управление в Рос-
сии / под ред. А. Г. Пархоменко. М., 2016. С. 51.

17 Кудрякова О. В., Звягинцева Д. В. Проблемы соответствия администра-
тивно-восстановительных мер Гражданскому кодексу Российской Федерации // 
Власть закона. 2018. № 1. С. 144–152.

18 Мамедов А. А. Административно-правовое регулирование контроля и над-
зора в государственном управлении // Административное право и процесс. 2018. 
№ 1. С. 26–29.
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метров разрешенного строительства либо накладывает на них дополни-
тельные обязательства, от выполнения которых зависит получение необ-
ходимых разрешений.

Остановимся наиболее подробно на установленных в правовых актах 
г. Москвы линиях градостроительного регулирования, обозначающих 
границы территорий, на которых действуют требования и ограничения 
по их использованию.

Появление данных линий градостроительного регулирования являет-
ся особенностью реализации органами исполнительной власти г. Москвы 
полномочий в области осуществления градостроительной деятельности.  
Создание СПРИТ и принятие правовых актов г. Москвы, устанавлива-
ющих ограничения использования ее территорий является также при-
мером реализации органами исполнительной власти г. Москвы особых 
способов применения административных методов в области градостро-
ительной деятельности, образующих совокупность способов (приемов) 
управляющего воздействия.

В правовых актах г. Москвы устанавливаются различные виды огра-
ничений по использованию земельных участков и объектов капитально-
го строительства на территории г. Москвы.

Одним из таких видов ограничений являются территории, зарезер-
вированные для образования особо охраняемых природных территорий. 
Они образуются по решению правительства Москвы на основании схе-
мы развития и размещения особо охраняемых природных территорий 
по представлению специально уполномоченного органа правительства 
Москвы по управлению особо охраняемыми природными территориями 
в г. Москве. Ограничения использования земельных участков и (или) 
объектов капитального строительства в границах территорий, зарезер-
вированных для образования особо охраняемых природных территорий 
установлены Положением о порядке использования земельных участков, 
зарезервированных для образования особо охраняемых природных тер-
риторий в г. Москве (далее – Порядок)19.

Согласно п. 6 Порядка границы земельных участков, зарезервирован-
ных для образования особо охраняемых природных территорий, закре-
пляются линиями градостроительного регулирования. Данный пункт 
является единственным примером, когда установление иных ограниче-
ний правовыми актами г. Москвы сопровождается отсылкой на закрепле-
ние данных ограничений линиями градостроительного регулирования. 

Еще одним видом территорий, имеющим требования и ограничения 
по их использованию, установленные в правовых актах г. Москвы, явля-
ются особо охраняемые зеленые территории.

19 Об утверждении Положения о порядке использования земельных участков, 
зарезервированных для образования особо охраняемых природных территорий в 
городе Москве : постановление правительства Москвы от 31 января 2006 г. № 50-
ПП.
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После изменения границ между г. Москвой и Московской областью в 

состав г. Москвы вошли значительные территории лесного фонда20.
В целях сохранения средозащитных, климаторегулирующих, сани-

тарно-гигиенических и рекреационных функций данных территорий 
правительство Москвы установило для них особый статус, ограничиваю-
щий осуществление градостроительной деятельности21.

Особенностью особо охраняемых зеленых территорий в г. Москве яв-
ляется их нахождение исключительно на территориях, присоединенных 
к г. Москве22. 

На особо охраняемых зеленых территориях запрещается деятель-
ность, не связанная с сохранением и изучением особо охраняемых зе-
леных территорий, за исключением деятельности, предусмотренной 
решением правительства Москвы. Граница особо охраняемых зеленых 
территорий г. Москвы также выделяется линиями градостроительного 
регулирования и отображается в СПРИТ.

Другим видом территорий, имеющим требования и ограничения по 
их использованию, являются объекты природного комплекса г. Москвы. 

Необходимо отметить, что в соответствии со ст. 54 ГрК Москвы изме-
нение границ природных и озелененных территорий допускается только 
при условии соблюдения установленных показателей баланса указан-
ных территорий или увеличения доли природных и озелененных терри-
торий в балансе территорий.

Например, если для осуществления строительства потребуется взять 
часть земельного участка в границах объекта природного комплекса 
г. Москвы, то для этого сначала потребуется исключить его из состава 
объектов природного комплекса и подобрать участок компенсации, рав-
ный или больший, чем планируемый к исключению. Более того, данная 
компенсация должна быть предусмотрена тем же постановлением пра-
вительства Москвы, которым предлагается уменьшение территории объ-
екта природного комплекса.

Помимо этого, объекты природного комплекса входят в перечень 
территорий природного комплекса Москвы с режимами регулирования 
градостроительной деятельности23. Режим регулирования градострои-
тельной деятельности, устанавливаемый в границах объекта природного 

20 Постановление Совета Федерации Федерального Собрания Российской Фе-
дерации от 27 декабря 2011 г. № 560-СФ.

21 Об особо охраняемых зеленых территориях в городе Москве : постановление 
правительства Москвы от 22 августа 2012 г. № 423-ПП.

22 Об отнесении лесов, входивших до 1 июля 2012 г. в состав лесного фонда и 
включенных в границы города федерального значения Москвы, к зеленому фон-
ду города Москвы и территорий, вошедших в зеленый фонд города Москвы, к 
особо охраняемой зеленой территории города Москвы : постановление правитель-
ства Москвы от 22 августа 2012 г. № 424-ПП.

23 О проектных предложениях по установлению границ природного комплек-
са с их описанием и закреплением актами красных линий : постановление прави-
тельства Москвы от 19 января 1999 г. № 38.
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комплекса (на всю территорию или на его часть), должен содержать требо-
вания и ограничения к осуществлению градостроительной деятельности.

Режимы регулирования градостроительной деятельности и содер-
жание требований и ограничений в их границах устанавливались в по-
становлении правительства Москвы от 20 марта 2001 г. № 270-ПП «Об 
утверждении Положения о порядке установления линий градостроитель-
ного регулирования в городе Москве» (утратило силу в связи с принятием 
СПРИТ). В связи с тем что в настоящее время правовой акт, устанавли-
вающий конкретные ограничения в границах режимов регулирования 
градостроительной деятельности, признан утратившим силу, понять со-
держание таких ограничений не представляется возможным.

Еще одним видом территорий, имеющим требования и ограничения 
по их использованию, являются территории внеуличных пешеходных 
переходов, также выделяемые линиями градостроительного регулирова-
ния в составе СПРИТ. Установить ограничения в границах данных тер-
риторий не представляется возможным. Конкретные ограничения в гра-
ницах внеуличных пешеходных переходов в правовых актах г. Москвы 
не раскрываются.

Фактически указанная линия градостроительного регулирования об-
разуется посредством установления в проектах планировки территории 
при планировании размещения внеуличного пешеходного перехода.

Границы внеуличных пешеходных переходов г. Москвы, выделяемые 
линиями градостроительного регулирования, могут порождать ограни-
чения по использованию надземного или подземного пространства для 
осуществления градостроительной деятельности в границах их размеще-
ния в зависимости от вида внеуличного пешеходного перехода (надзем-
ный/подземный), но данное ограничение можно скорее назвать фактиче-
ским, а не юридическим. 

Другим видом территорий, имеющим требования и ограничения по 
их использованию, являются зоны транспортных коммуникаций, обо-
значающие границы территорий, предназначенных и используемых для 
размещения наземных транспортных коммуникаций (монорельсовый 
транспорт, подвесная канатная дорога транспортная, фуникулер транс-
портный, трамвай), согласно СПРИТ относятся также к иным террито-
риям, на которых установлены ограничения использования земельных 
участков и объектов капитального строительства.

В правовых актах г. Москвы в отношении зон транспортных комму-
никаций, так же как и в отношении внеуличных пешеходных переходов, 
не конкретизированы ограничения в границах указанных территорий, а 
их установление предусматривается проектами планировки территории.

Правовой статус и ограничения по осуществлению градостроительной 
деятельности в границах внеуличных пешеходных переходов и зон транс-
портных коммуникаций не установлены в правовых актах г. Москвы. 
Правовой статус территорий в границах данных линий градостроитель-
ного регулирования необходимо конкретизировать в целях исключения 



Вестник ВГУ. Серия: Право

220

2
0
2
1
. 
№

 3
неопределенности правового регулирования. Объем требований и огра-
ничений, устанавливаемых в границах данных территорий непонятен.

Таким образом, установление в правовых актах г. Москвы требований 
и ограничений по осуществлению градостроительной деятельности, яв-
ляется примером особого порядка применения методов государственного 
управления, образующих совокупность способов (приемов) управляюще-
го воздействия.

Учитывая особый статус г. Москвы как столицы Российской Феде-
рации, установление в правовых актах г. Москвы требований и огра-
ничений по осуществлению градостроительной деятельности позволяет 
органам исполнительной власти г. Москвы наилучшим образом реали-
зовывать свои полномочия в области градостроительной деятельности и 
создает эффективные способы (приемы) управляющего воздействия на 
объекты управления.
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ЧЕТВЕРТЫЙ ПРИОРИТЕТ: 
ПРАВОВОЕ ЗАКРЕПЛЕНИЕ ЗАДАЧ ОБЕСПЕЧЕНИЯ 

ИНФОРМАЦИОННОЙ БЕЗОПАСНОСТИ В НОВОЙ СТРАТЕГИИ 
НАЦИОНАЛЬНОЙ БЕЗОПАСНОСТИ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ
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Поступила в редакцию 25 июля 2021 г.
Аннотация: анализируются положения новой Стратегии национальной 
безопасности Российской Федерации, утвержденной Указом Президента 
РФ от 2 июля 2021 г., касающиеся обеспечения информационной безопас-
ности. Подчеркивается значимость признания информационной безопас-
ности стратегическим национальным приоритетом. Рассматриваются 
правовые механизмы обеспечения информационной безопасности, зало-
женные в базовом документе стратегического планирования в области 
безопасности.
Ключевые слова: цифровая эпоха, информационная безопасность, стра-
тегия, приоритет, правовые механизмы.

Abstract: the article analyzes the provisions of the new National Security Stra-
tegy of the Russian Federation, approved by the Decree of the President of the 
Russian Federation of July 2, 2021, concerning information security. The impor-
tance of recognizing information security as a strategic national priority is em-
phasized. The legal mechanisms for ensuring information security, laid down in 
the basic document of strategic planning in the fi eld of security, are considered.
Key words: digital era, information security, strategy, priority, legal mecha-
nisms.

Цифровая эпоха наряду с уникальными возможностями для разви-
тия человечества и социального прогресса породила множество новых 
угроз и вызовов. К их числу относятся риски ведения информационных 
войн между государствами, использования информационно-коммуника-
ционных технологий для вмешательства во внутренние дела государств, 
в террористических и экстремистских целях, а также для совершения 
преступлений и иных правонарушений. 

Осознание опасности информационных угроз привело к выработке 
на уровне национальных государств и международного сообщества ком-
плекса мер по противодействию им. В Российской Федерации в 2000 г. 
впервые был принят отдельный документ стратегического планирова-
ния в данной сфере – Доктрина информационной безопасности Россий-
ской Федерации. В ней подчеркивалась системообразующая роль инфор-
мационной сферы и ее влияние на другие сферы безопасности, на основе 
чего делался следующий вывод: «национальная безопасность Российской 

© Смирнов А. А., 2021
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Федерации существенным образом зависит от обеспечения информаци-
онной безопасности, и в ходе технического прогресса эта зависимость бу-
дет возрастать»1.

В 2016 г. была утверждена новая Доктрина информационной без-
опасности Российской Федерации»2, которая определила перечень основ-
ных информационных угроз, приоритетные задачи, направления и ме-
ханизмы обеспечения информационной безопасности. Принятие новой 
Доктрины было вполне обоснованным шагом, поскольку за прошедшие 
16 лет информационная среда изменилась самым радикальным образом. 

Вместе с тем на протяжении длительного времени недооценка зна-
чимости информационной безопасности как вида безопасности наблю-
далась и в экспертном сообществе, и на официальном уровне3. В базо-
вых документах стратегического планирования в области национальной 
безопасности, начиная с Концепции национальной безопасности 1997 г.4 
и заканчивая Стратегией национальной безопасности 2015 г.5, инфор-
мационная безопасность не выделялась в числе приоритетных направ-
лений, хотя тенденция усиления новых информационных угроз все же 
прослеживалась в тексте этих документов. 

Ситуация принципиально изменилась с принятием новой Страте-
гии национальной безопасности Российской Федерации, утвержденной 
Указом Президента 2 июля 2021 г. № 4006 (далее – Стратегия). В новом 
базовом документе стратегического планирования информационная без-
опасность выделена в качестве четвертого стратегического национально-
го приоритета, т. е. важнейшего направления обеспечения национальной 
безопасности. Данный приоритет направлен на обеспечение реализации 
национальных интересов Российской Федерации, связанных с развитием 
безопасного информационного пространства, защитой российского обще-

1 Доктрина информационной безопасности Российской Федерации : утв. Ука-
зом Президента РФ от 9 сентября 2000 г. № Пр-1895, утратила силу // Рос. газета. 
2000. 28 сент.

2 Доктрина информационной безопасности Российской Федерации : утв. Ука-
зом Президента РФ от 5 декабря 2016 г. № 646 // Собр. законодательства Рос. 
Федерации. 2016. № 50. Ст. 7074.

3 См.: Смирнов А. А. Проблемы обеспечения информационно-психологиче-
ской безопасности России на современном этапе // Национальная безопасность : 
научное и государственное управленческое содержание : материалы Всероссий-
ской науч. конф. (Москва, 4 декабря 2009 г.). М., 2010. С. 897–907.

4 Концепция национальной безопасности : утв. Указом Президента РФ от 
17 декабря 1997 г. № 1300, утратила силу // Собр. законодательства Рос. Федера-
ции. 1997. № 52. Ст. 5909.

5 Стратегия национальной безопасности Российской Федерации : утв. Указом 
Президента РФ от 31 декабря 2015 г. № 683, утратила силу // Собр. законодатель-
ства Рос. Федерации. 2016. № 1 (ч. 2). Ст. 212.

6 Стратегия национальной безопасности Российской Федерации : утв. Ука-
зом Президента РФ от 2 июля 2021 г. № 400 // Официальный интернет-пор-
тал правовой информации. URL: http://publication.pravo.gov.ru/Document/
View/0001202107030001 (дата обращения: 08.07.2021). 
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ства от деструктивного информационно-психологического воздействия 
(подп. 4 п. 25 Стратегии).

Проанализируем основные положения Стратегии, касающиеся обе-
спечения информационной безопасности.

Отражение угроз информационной безопасности в Стратегии
Подраздел «информационная безопасность» Стратегии начинается 

с анализа существующих угроз информационной безопасности. В каче-
стве первого блока угроз выделяются вызовы межгосударственного ин-
формационного противоборства, включая использование ИКТ для вме-
шательства во внутренние дела государств, подрыва их суверенитета 
и нарушения территориальной целостности. Отмечается существенное 
возрастание количества компьютерных атак на российские информаци-
онные ресурсы, большая часть из которых осуществляется с территории 
иностранных государств. Акцентируется внимание на проведении ино-
странными спецслужбами разведывательных и иных операций в россий-
ском информационном пространстве.

Нашла отражение в Стратегии и угроза недостоверной информации 
(фейков). Отмечено, что такая информация, включая заведомо ложные 
сообщения об угрозе совершения террористических актов, распространя-
ется в целях дестабилизации общественно-политической ситуации в Рос-
сийской Федерации. Отмечены также иные контентные угрозы, включая 
распространение в сети «Интернет» материалов террористических и экс-
тремистских организаций, призывов к массовым беспорядкам, осущест-
влению экстремистской деятельности, совершению самоубийства, а так-
же пропаганду криминального образа жизни, потребления наркотиков. 

В Стратегии сделан акцент и на актуальной проблеме последних лет, 
связанной с применением крупными иностранными технологическими 
компаниями (Big Tech) методов цензуры и блокировки альтернативных 
интернет-платформ. В качестве угрозы выделено также навязывание ин-
тернет-пользователям искаженного восприятия исторических и актуаль-
ных фактов и событий в России и мире. 

Угрозообразующим фактором названа анонимность использования 
ИКТ в целях совершения преступлений, легализации полученных пре-
ступным путем доходов и финансирования терроризма, распространения 
наркотических средств и психотропных веществ. В качестве еще одно-
го риска указано использование в Российской Федерации иностранных 
информационных технологий и телекоммуникационного оборудования, 
в том числе в объектах критической информационной инфраструктуры.

Подводя итог правовой регламентации угроз информационной без-
опасности в Стратегии, можно сделать вывод об адекватном отражении 
в документе наиболее острых информационных вызовов. Особенно от-
радно устранение существовавшего длительный период крена в сторону 
информационно-технических угроз при недооценке рисков, связанных с 
деструктивным информационно-психологическим воздействием, состав-
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ляющих предметное поле информационно-психологической безопасно-
сти7. Вместе с тем в Стратегии следовало бы большее внимание уделить 
угрозе киберпреступности. Ведь по последним данным ГИАЦ МВД Рос-
сии удельный вес преступлений в сфере высоких технологий составляет 
уже более 25 % (26,8 % по итогам пяти месяцев 2021 г.)8. Хотя тенденцию 
роста таких преступлений разработчики Стратегии все же выделили в 
другом подразделе документа, посвященном государственной и обще-
ственной безопасности.

Основные задачи обеспечения информационной безопасности
В качестве основной цели обеспечения информационной безопасно-

сти в Стратегии названо укрепление суверенитета Российской Федера-
ции в информационной сфере (п. 56). Достижение данной цели осущест-
вляется путем реализации государственной политики, направленной на 
решение комплекса задач. В стратегии выделено 16 таких задач. Сгруп-
пируем несколько из них и представим обобщенный перечень, который 
включает в себя:

1) формирование безопасной среды оборота достоверной информации, 
защищенной и устойчивой информационной инфраструктуры РФ;

2) развитие системы прогнозирования, выявления и предупреждения 
угроз информационной безопасности, оперативной ликвидации их по-
следствий;

3) предотвращение деструктивного информационно-технического 
воздействия на российские информационные ресурсы, повышение защи-
щенности и устойчивости объектов информационно-коммуникационной 
инфраструктуры России, включая российский сегмент сети «Интернет»;

4) снижение количества утечек информации ограниченного доступа, 
противодействие иностранным техническим разведкам;

5) предупреждение, выявление и пресечение преступлений и иных 
правонарушений, совершаемых с использованием ИКТ;

6) защита персональных данных;
7) укрепление информационной безопасности Вооруженных сил и 

других воинских формирований, разработчиков и изготовителей воору-
жения, военной и специальной техники;

8) развитие сил и средств информационного противоборства;
9) противодействие деструктивному информационному воздействию 

на граждан и общество со стороны террористических и экстремистских 
организаций, специальных служб и пропагандистских структур ино-
странных государств;

7 См.: Смирнов А. А. К вопросу о понятии, объекте и содержании информаци-
онно-психологической безопасности // Административное право и процесс. 2013. 
№ 1. С. 34–39.

8 Краткая характеристика состояния преступности в Российской Федерации 
за январь-май 2021 года // МВД России. 21 июня 2021 г. URL: https://мвд.рф/
reports/item/24742236/ (дата обращения: 28.06.2021).
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10) совершенствование средств и методов обеспечения информацион-

ной безопасности на основе применения передовых технологий, включая 
технологии искусственного интеллекта и квантовые вычисления;

11) обеспечение приоритетного использования российских инфор-
мационных технологий и оборудования, отвечающих требованиям ин-
формационной безопасности, в российской информационной инфра-
структуре;

12) развитие международного сотрудничества в сфере обеспечения 
информационной безопасности, а также взаимодействия органов пу-
бличной власти и институтов гражданского общества в данной сфере;

13) доведение до российской и международной общественности досто-
верной информации о внутренней и внешней политике Российской Фе-
дерации. 

На наш взгляд, очерченный круг задач достаточно полно охватыва-
ет содержание сферы информационной безопасности и основные инфор-
мационные угрозы, требующие нейтрализации. Описанные положения 
Стратегии вполне релевантны положениям действующей Доктрины ин-
формационной безопасности. В качестве ключевой новеллы мы отмеча-
ем выделение линии информационного противоборства. Представляет-
ся, что оно отражает понимание невозможности обеспечить безопасность 
только защитными мерами и потребность в проведении упреждающих 
и ответных мероприятий информационного воздействия на основные 
источники угроз информационной безопасности.

Дополнительные задачи обеспечения 
информационной безопасности

Помимо основного тематического подраздела Стратегии, положения 
об обеспечении информационной безопасности присутствуют и в других 
разделах документа, посвященных обороне страны (второй приоритет), 
государственной и общественной безопасности (третий приоритет), защи-
те традиционных российских духовно-нравственных ценностей, культу-
ры и исторической памяти (восьмой приоритет), стратегической стабиль-
ности и взаимовыгодному международному сотрудничеству (девятый 
приоритет). Их анализ позволяет выделить дополнительные задачи обе-
спечения информационной безопасности, а именно:

1) поддержание морально-политического и психологического состоя-
ния личного состава Вооруженных сил и других воинских формирова-
ний, военно-патриотическое воспитание;

2) недопущение вмешательства во внутренние дела Российской Феде-
рации, пресечение разведывательной и иной деятельности иностранных 
государств и отдельных лиц против национальных интересов Российской 
Федерации;

3) профилактика радикализма и экстремизма, прежде всего среди 
детей и молодежи, недопущение распространения экстремистской про-
дукции, пропаганды насилия и нетерпимости, межнациональной розни;
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4) предупреждение и нейтрализация социальных, межконфессио-
нальных и межнациональных конфликтов, сепаратизма, радикализма, 
деструктивных религиозных течений;

5) защита исторической правды, сохранение исторической памяти, 
противодействие фальсификации истории;

6) реализация государственной информационной политики по укре-
плению восприятия обществом традиционных российских духовно-нрав-
ственных и культурно-исторических ценностей, неприятию гражданами 
навязываемых извне деструктивных идей, стереотипов и моделей пове-
дения; 

7) укрепление культурного суверенитета РФ и сохранение ее единого 
культурного пространства, защита общества от внешней идейно-ценност-
ной экспансии и внешнего деструктивного информационно-психологиче-
ского воздействия;

8) духовно-нравственное и патриотическое воспитание граждан;
9) укрепление позиции российских средств массовой информации и 

коммуникации в глобальном информационном пространстве.
Как видно, перечисленные дополнительные направления обеспече-

ния информационной безопасности отчасти перекликаются с основными, 
но во многом дополняют их. Почти все из них касаются обеспечения ин-
формационно-психологической безопасности.

Таким образом, включение информационной безопасности в число 
стратегических национальных приоритетов Российской Федерации в ба-
зовом документе стратегического планирования в области безопасности 
стало важным и своевременным шагом со стороны политического руко-
водства России, отвечающим на возросшую опасность вызовов цифровой 
среды. Вкупе с четким и грамотным определением задач обеспечения ин-
формационной безопасности это способно послужить мощным импульсом 
для укрепления механизма защиты национальных интересов России в 
информационной сфере. 
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ИНФОРМАЦИОННАЯ БЕЗОПАСНОСТЬ 
В ИНФОРМАЦИОННОЙ СФЕРЕ ЗАПИСЕЙ 
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Аннотация: исторически записи актов гражданского состояния проводи-
лись, прежде всего, в публичных интересах, информация в подтверждение 
существования лица и его правовых статусов соби ралась для исполнения 
налоговых и воинских повинностей. Традиционно сведения о гражданском 
состоянии лица являются конфиденциальными, доступ к ним ограничен. 
Институт записей актов гражданского состояния подвергся существен-
ным метаморфозам: от церковных метрических книг до электронного 
ресурса. Цифровая трансформация всех сфер общественных отношений, 
с одной стороны, обеспечивает более комфортные условия жизнедеятель-
ности людей, а с другой – создает определенные проблемы, связанные, в 
том числе, с обеспечением информационной безопасности. Меры, направ-
ленные на гарантию информационной безопасности, носят технический 
и юридический характер. В статье предпринята попытка охарактеризо-
вать меры информационной безопасности и информационной сферы запи-
сей актов гражданского состояния.
Ключевые слова: записи актов гражданского состояния, информационная 
сфера, информационная безопасность, юридические и технические меры.

Abstract: historically, civil status records were carried out primarily in the public 
interest, information confi rming the existence of a person and his legal status was 
collected for the performance of tax and military duties. Traditionally, information 
about a person's civil status is confi dential, access to it is limited. The Institute 
of Civil Status Records has undergone signifi cant metamorphoses: from church 
metric books to an electronic resource. The digital transformation of all spheres 
of public relations, on the one hand, provides more comfortable living conditions 
for people, and on the other hand, creates certain problems related, inter alia, 
to ensuring information security. Measures aimed at guaranteeing information 
security are of a technical and legal nature. The article attempts to characterize 
the information security of the information sphere of civil status records.
Key words: civil status records, information sphere, information security, legal 
and technical measures.

Информация записей актов гражданского состояния и информацион-
ная сфера записей актов гражданского состояния (далее – ЗАГС) – ка-
тегории не тождественные. Понятие информационной сферы трактуется 
широко как в официальных источниках, так и в научных работах1. Наи-

1 См.: Морозов А. В., Полякова Т. А. Организационно-правовое обеспечение 
информационной безопасности. М., 2013 ; Лопатин В. Н. Информационная без-
опасность России : человек, общество, государство. М., 2007.

© Трофимец И. А., 2021
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более полное определение содержится в Доктрине информационной без-
опасности Российской Федерации: «совокупность информации, объектов 
информатизации, информационных систем, сайтов в информационно-те-
лекоммуникационной сети «Интернет», сетей связи, информационных 
технологий, субъектов, деятельность которых связана с формировани-
ем и обработкой информации, развитием и использованием названных 
технологий, обеспечением информационной безопасности, а также со-
вокупность механизмов регулирования соответствующих общественных 
отношений»2. Таким образом, информационная сфера это более широкое 
понятие, одним из компонентов которого является информация, считаю-
щаяся базовой категорией в информационном праве. 

Под информационной сферой ЗАГС понимаем совокупность объек-
тов: правовые источники и правовые принципы, регулирующие сферу 
общественных отношений по записи актов гражданского состояния, ин-
формация об актах гражданского состояния, так называемая база дан-
ных о гражданском состоянии граждан, федеральная государственная 
информационная система «Единый государственный реестр записей 
актов гражданского состояния», официальные сайты региональных ор-
ганов исполнительной власти в сфере государственной регистрации 
актов гражданского состояния, официальные сайты региональных ор-
ганов местного самоуправления в сфере государственной регистрации 
актов гражданского состояния, Единый портал государственных услуг и 
функций (ЕПГУ), официальные сайты многофункциональных центров 
предоставления государственных и муниципальных услуг, мобильное 
приложение «Реестр ЗАГС», программное обеспечение, технологическое 
оборудование, телекоммуникационные сети, а также архивы ЗАГС.

Только во взаимосвязи и взаимодействии всех компонентов может 
«жить» сложный механизм (организм) под названием «информацион-
ная сфера» ЗАГС. Основополагающим элементом является информа-
ция о государственной регистрации актов гражданского состояния, 
которая относится к информации ограниченного доступа. Собствен-
но, ради государственной регистрации актов гражданского состояния, 
имеющей юридическое значение, запущен весь этот механизм. Для его 
бесперебойного функционирования необходим комплекс организацион-
ных, правовых, технических мер, обеспечивающих его защищенность 
от внешних и внутренних угроз, который называется информационной 
безопасностью.

По мнению Г. Г. Камаловой, «в системе правового обеспечения ин-
формационной безопасности в информационном праве в настоящее вре-
мя сформировано относительно устойчивое объединение группы норм 
права, регулирующих совокупность имеющих специфику общественных 
отношений по обеспечению конфиденциальности сведений – институт 

2 Об утверждении Доктрины информационной безопасности Российской Фе-
дерации : указ Президента РФ от 5 декабря 2016 г. № 646 // Официальный интер-
нет-портал правовой информации. URL: www.pravo.gov.ru
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информации ограниченного доступа»3. Действительно одна из проблем 
построения глобального информационного общества – это соблюдение 
прав и свобод граждан, прежде всего гарантированных Конституцией 
России, в частности обеспечение конфиденциальности частной и семей-
ной жизни. Информационная безопасность – это фундаментальное поня-
тие информационного права и важная категория для информационной 
сферы ЗАГС. Наиболее разработана концепция информационной безо-
пасности в работах Т. А. Поляковой4.

В Доктрине информационной безопасности Российской Федерации 
содержится понятие информационной безопасности применительно 
к Российской Федерации, что означает состояние защищенности лично-
сти, гражданского общества и государства за счет сбалансированности и 
компромисса частных и публичных интересов в информационной среде. 
Для государства информационная безопасность связывается с охраной 
общих национальных интересов, что приобретает большую актуальность 
в связи с реальной возможностью применения потенциала новейших ин-
формационно-коммуникационных технологий в целях обеспечения воен-
но-политического превосходства, силового противоборства и шантажа5. 

Под информационной безопасностью понимают состояние защищен-
ности информации и информационной среды от случайных или предна-
меренных воздействий естественного или искусственного характера, ко-
торые могут нанести неприемлемый ущерб субъектам информационных 
отношений (в том числе владельцам и пользователям информации). По 
причине интенсивного развития информационных отношений, их транс-
граничного характера отмечаем тенденцию все большего заимствования 
зарубежных юридических терминов и правовых конструкций, в част-
ности по вопросам защищенности информационной сферы как особого 
пространства взаимодействия людей и машин. Такой подход оправдан, 
поскольку разрастание информационного пространства, совершенствова-
ние технических устройств и технологического оборудования опережает 
объективные возможности самих средств информационной безопасности. 
Но именно языковый барьер порождает терминологическую путаницу, в 
том числе и на законодательном уровне.

Прежде чем перейти к анализу информационной безопасности в ин-
формационной сфере записей актов гражданского состояния, следует 
определиться с терминами, стремительно меняющимися и обновляющи-
мися, которые необходимы для понимания института «информационная 
безопасность». Информационную безопасность сопоставляют с IT-без-

3 Камалова Г. Г. Правовое обеспечение конфиденциальности информации в 
условиях развития информационного общества : дис. … д-ра юрид. наук. М., 2020. 
С. 73.

4 См., например: Полякова Т. А. Правовое обеспечение информационной без-
опасности при построении информационного общества в России : дис. … д-ра 
юрид. наук. М., 2008

5 Стратегический вектор обеспечения международной информационной без-
опасности / сост. М. А. Вус, О. С. Макаров. СПб., 2016. 
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опасностью и кибербезопасностью. Объединяет эти термины то, что они 
относятся к категории «защищенность» и имеют трансграничный харак-
тер6. Но тождественны ли эти категории? В доктрине существуют различ-
ные точки зрения, имеющие антагонистический характер и не вносящие 
ясность в понимание этой юридической категории. 

Обратимся к Международному стандарту по информационной без-
опасности (ISO/IEC 27001 2005 г.), который стал справочным документом 
для управления и обеспечения безопасности информации в публичных и 
частных структурах и организациях7. Исходя из содержания этого стан-
дарта информационная безопасность рассматривается исключительно в 
контексте процессов цифровизации информации (информационные тех-
нологии – методы безопасности (средства, способы) – системы информа-
ционной безопасности – нормативные требования) и включает юридиче-
ские, организационные и технические меры. 

Информационная безопасность относится к защите информации и 
является частью кибербезопасности, которая считается общим (родовым) 
понятием, поскольку имеет отношение ко всей системе управления ин-
формацией8.

Существует противоположное мнение: кибербезопасность и информа-
ционная безопасность сооотносятся как частное и общее9. Так, А. К. Жа-
рова пытается обосновать вывод о том, что кибербезопасность являет-
ся составной частью информационной безопасности, под которой она в 
свою очередь предлагает понимать «состояние защищенности личности, 
общества и государства от внутренних и внешних вызовов и угроз, соз-
даваемых противоправной деятельностью, направленной на нарушение 
конфиденциальности, целостности, доступности и устойчивости инфор-
мационной инфраструктуры и безопасности информационной среды до-
верия, при котором обеспечиваются оборона и безопасность государства, 
реализация конституционных прав и свобод человека и гражданина, 
достойные качество и уровень жизни граждан, информационный суве-
ренитет и устойчивое социально-экономическое развитие Российской 
Федерации»10. При этом А. К. Жарова в своей диссертационной работе 
утверждает, что в зарубежном праве термин кибербезопасность чаще ис-
пользуется в значении информационная безопасность. 

6 Вопросы информационной безопасности и кибербезопасности в различных 
аспектах исследовали Ю. М. Батурин, И. Л. Бачило, А. П. Баранов, Л. А. Букале-
рова, О. В. Дамаскин, А. А. Ефремов, А. К. Жарова, Н. Н. Куняев, Д. А. Ловцов, 
О. С. Макаров, А. В. Минбалеев, В. Б. Наумов, Т. А. Полякова, А. Н. Савенков, 
А. В. Тонконогов, А. А. Фатьянов и др. 

7 Разработан совместно Международной организацией по стандартизации и 
Международной электротехнической комиссией.

8 См.: Лидовский В. В. Теория информации. М., 2004. С. 4.
9 См.: Жарова А. К. Теоретические основания правового регулирования соз-

дания и использования информационной инфраструктуры в Российской Федера-
ции : автореф. дис. … д-ра юрид. наук. М., 2020. С. 15.

10 Там же. 
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Кибербезопасность и информационная безопасность – не сопостави-
мые категории, находятся в разных плоскостях, относятся к разным яв-
лениям реальной действительности11. В качестве примера приводятся 
такие понятия, как информационные войны и киберконфликты (кибер-
атаки), которые различаются, поскольку имеют разные объекты посяга-
тельств. Информационные войны с применением фейков, троллингов, 
вбросов, астротурфинга и др. имеют своим объектом информацию (факты 
объективной реальности) и сводятся к ее искажению или удалению. Од-
нако в конечном счете кибератаки направлены на доступ к информации 
с целью ее незаконного изменения, передачи, удаления, распростране-
ния или использования в противоправных целях. В связи с этим разгра-
ничение по вышеупомянутому критерию считаем нецелесообразным.

Термин «ИT-безопасность» в официальных источниках не встречает-
ся (информационные технологии, инновационные технологии). В трудах 
ученых ИT-безопасность связана с технической уязвимостью устройств и 
оборудования (машин). Полагаем, что в конечном счете это связано с за-
щищенностью самой обрабатываемой, передаваемой, хранящейся ин-
формацией. Информационно-коммуникационные технологии признаны 
главным фактором развития глобального информационного общества. 

Информационная безопасность и кибербезопасность – это синони-
мы12. Полагаем, что такой подход может быть аргументирован определе-
нием кибернетики как науки об информации в сложных управляющих 
системах и абсолютной тождественностью многих категорий, например: 
информационная сфера (информационное пространство, информацион-
ная среда) и киберсфера (киберпространство, киберсреда). Верность этого 
подхода подтверждается официальной терминологической позицией, ис-
пользуемой в законодательных и правоприменительных актах.

Считаем, что научные дискуссии по вопросу соотношения терминов 
«информационная безопасность», «ИТ-безопасность» и «кибербезопас-
ность» нецелесообразны по причине образования ими синонимического 
ряда адекватности (тождественности) значения и функционально-стиле-
вого употребления. Встречаем и другие термины, например «цифровая 
безопасность»13, которые могут дополнить синонимический ряд «инфор-
мационной безопасности».

Цифровизация государственного управления признана необходи-
мым направлением цифрового развития страны14. Цифровизация обще-

11 См., например: Аллеев А. С. Терминология безопасности : кибербезопас-
ность, информационная безопасность // Вопросы кибербезопасности. 2014. № 5(8). 
С. 39–42.

12 См., например: Ключевская Н. Информационная безопасность и COVID-19 : 
рекомендации для бизнеса и граждан. URL: https://www.garant.ru/article/1421147/ 
(дата обращения: 04.05.2021). 

13 См.: Овчинский В. С. Виртуальный щит и меч. М., 2018.
14 См.: Ефремов А. А., Южаков В. Н. Механизмы выявления правовых огра-

ничений цифровизации государственного управления // Информационное обще-
ство. 2020. № 4. С. 80–88.
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ственных отношений ставит перед государством новые задачи в сфере 
обеспечения информационной безопасности, доступа к информации и ее 
использования, для решения которых требуется создание необходимой 
организационно-правовой основы. 

Под информационной безопасностью понимается совокупность пре-
вентивных юридических, организационных и технических мер, направ-
ленных на охрану (защищенность) информационной сферы, в том числе 
информации (данных, сведений и сообщений).

Концепция информационной безопасности основана на четырех прин-
ципах: легитимность доступа, конфиденциальность, целостность и 
авторизация. Легитимность означает исключение несанкционирован-
ного доступа к информации. Конфиденциальность – невозможность 
разглашения сведений без согласия их бенефициара. Целостность – 
недопустимость неправомерной модификации информации. Авториза-
ция – подтверждение идентификации и аутентификации пользователя. 
Соблюдение этих руководящих начал в информационной сфере означает 
ее киберустойчивость, т. е. способность управлять внешними и внутрен-
ними рисками и преодолевать их с минимальными потерями и затрата-
ми. Большая нагрузка в реализации концепции информационной без-
опасности ложится на разработку технических решений и анализ ри-
сков, которые обеспечивают защиту инфраструктуры и предлагают 
необходимые инструменты для эффективного управления ею, а также 
гарантируют непрерывность в ее работе в случае нарушения (атаки, 
угрозы). 

Угроза информационной безопасности информационной сферы актов 
гражданского состояния – это возможная опасность причинения вреда 
объектам этой информационной сферы, затрагивающая как публичные, 
так и частные права и законные интересы. Атака информационной без-
опасности информационной сферы записей актов гражданского состоя-
ния – это попытка осуществления угрозы информационной безопасности 
этой информационной сферы. Нарушение информационной безопасности 
информационной сферы актов гражданского состояния – это реализация 
угрозы информационной безопасности информационной сферы актов 
гражданского состояния. 

Угроза информационной безопасности может быть направлена на 
подрыв киберустойчивости, а именно представлять возможную опасность 
легитимности доступа, конфиденциальности, целостности и авториза-
ции.

Угрозы информационной безопасности могут классифицироваться по 
разным критериям. Угрозы информационной безопасности могут пред-
ставлять возможную опасность компонентам информационной сферы: 
непосредственно базе данных (информации), программному обеспечению 
и технологической инфраструктуре. В зависимости от пространственной 
расположенности источника угрозы информационной безопасности мо-
гут быть внутренними и внешними. По участию человека в создании 
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опасности информационной безопасности угрозы могут быть субъектив-
ные, вызванные действиями человека, умышленными или случайными, 
а также объективные, независимые от воли и желания человека, вызван-
ные событиями непреодолимой силы.

Нарушения информационной безопасности информационной сфе-
ры ЗАГС могут сводиться к следующим неблагоприятным последстви-
ям: порча оборудования, сбой программного обеспечения (в том числе 
системного), искажение и удаление файлов, содержащих информацию 
ЗАГС, изменение режимов работы технических устройств, обслужива-
ющих офисы и серверы ЗАГС, повреждение носителей информации 
(форматирование), распространение в сети «Интернет» таких сведений, 
не подлежащих разглашению, как информация ограниченного досту-
па, разглашение сертификатов, обеспечивающих легитимность доступа, 
дешифрование, несоблюдение криптографических протоколов, хище-
ние информации и носителей информации и др.). Способы нарушения 
информационной безопасности информационной сферы ЗАГС: несанк-
ционированный доступ и иные несанкционированные действия по от-
ношению к информации ЗАГС с помощью технических средств, запуск 
вредоносных (вирусных) программ, физическое уничтожение носителей 
информации и т. д.

Информационная безопасность в информационной сфере записей ак-
тов гражданского состояния обеспечивается организационными, техни-
ческими и юридическими мерами.

Юридические меры – закрепленные в нормативных правовых актах 
требования, соблюдение которых обеспечивает охрану информации и 
других компонентов информационной сферы. Юридические меры опре-
деляют права и обязанности участников и правовые режимы объектов ин-
формационных отношений, носят превентивный характер, направлены 
на профилактику правонарушений в информационной сфере, устанав-
ливают ответственность (гражданскую, административную, уголовную и 
дисциплинарную) в случае правонарушений. Юридические меры – это 
санкции за нарушение норм информационного права. 

Установление правовых режимов информации, в том числе определе-
ния критериев отнесения сведений к информации ограниченного досту-
па, – это одна из юридических мер. Информация ЗАГС имеет следующие 
качества:

– информация ограниченного доступа;
– персональные данные;
– профессиональная тайна.
Каждое свойство акта гражданского состояния закреплено на законо-

дательном уровне как правовой режим этого объекта, т. е. специальным 
порядком возникновения, изменения и прекращения прав, особым со-
держанием правоотношения, а также видами санкций за ненадлежащее 
исполнение обязанностей. Характеристики зарегистрированного акта 
гражданского состояния обозначены в п. 8 ст. 6 Федерального закона от 
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15 ноября 1997 г. № 143-ФЗ «Об актах гражданского состояния»15: «Сведе-
ния, ставшие известными работнику органа записи актов гражданского 
состояния или работнику многофункционального центра предоставле-
ния государственных и муниципальных услуг в связи с государственной 
регистрацией акта гражданского состояния, в том числе персональные 
данные, являются информацией, доступ к которой ограничен в соответ-
ствии с федеральными законами, и разглашению не подлежат». Отне-
сение сведений к категории информации ограниченного доступа произ-
водится федеральным законом в целях охраны конституционных основ, 
нравственных устоев, здоровья граждан, прав и законных интересов 
участников общественных отношений, обеспечения безопасности госу-
дарства. Поскольку информация ЗАГС получена работником органа 
записи актов гражданского состояния или работником многофункцио-
нального центра предоставления государственных и муниципальных 
услуг при выполнении ими профессиональных обязанностей, а именно 
в связи с государственной регистрацией акта гражданского состояния, 
то она составляет профессиональную тайну. Однако в законе нет прямо-
го закрепления обязанности по соблюдению конфиденциальности такой 
информации. Прослеживается тенденция отказа от прямого использова-
ния термина «конфиденциальность» применительно к актам граждан-
ского состояния. Так, с 2018 г. утратила силу ст. 12 Федерального закона 
от 15 ноября 1997 г. № 143-ФЗ «Об актах гражданского состояния», где 
определялась информация о государственной регистрации актов граж-
данского состояния как конфиденциальная.

В связи с этим предлагаем изложить п. 8 ст. 6 Федерального закона от 
15 ноября 1997 г. № 143-ФЗ «Об актах гражданского состояния» в следую-
щей редакции: «Сведения, ставшие известными работнику органа запи-
си актов гражданского состояния или работнику многофункциональ-
ного центра предоставления государственных и муниципальных услуг 
в связи с государственной регистрацией акта гражданского состояния, 
в том числе персональные данные, являются информацией, доступ к 
которой ограничен в соответствии с федеральными законами, и раз-
глашению не подлежат. Работник органа записи актов гражданского 
состояния или работник многофункционального центра предоставле-
ния государственных и муниципальных услуг обязан соблюдать конфи-
денциальность информации, полученной им в связи с государственной 
регистрацией акта гражданского состояния».

Одним из составляющих юридической меры информационной без-
опасности на ограничение доступа к информации является указание на 
бенефициара информации о государственной регистрации актов граж-
данского состояния, содержащееся в Едином государственном реестре 
записей актов гражданского состояния. Бенефициар информации о госу-

15 Об актах гражданского состояния : федер. закон от 15 ноября 1997 г. № 143-
ФЗ (в ред. от 24.04.2020) // Собр. законодательства Рос. Федерации. 1997. № 47. 
Ст. 5340.
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дарственной регистрации актов гражданского состояния, содержащейся 
в Едином государственном реестре записей актов гражданского состоя-
ния – это лицо, имеющее право на доступ к информации, в отношении 
которого произведена государственная регистрация акта гражданско-
го состояния, а также в отношении каждого из его детей, не достигших 
совершеннолетия. Информация о государственной регистрации актов 
гражданского состояния предоставляется бенефициарам через единый 
портал государственных и муниципальных услуг и региональные пор-
талы государственных и муниципальных услуг, т. е. исключительно ав-
торизованным пользователям государственных и муниципальных услуг 
через единую систему идентификации и аутентификации. Органы запи-
си актов гражданского состояния также предоставляют сведения бенефи-
циарам при личном посещении офисов или направляют ответы по почте, 
включая электронные сообщения, при условии достоверного подтвержде-
ния личности бенефициара. 

Важной юридической мерой, сопровождаемой техническими разра-
ботками, является процесс авторизации пользователей информацией 
ЗАГС. Здесь речь идет как о работниках органа записи актов граждан-
ского состояния или работниках многофункционального центра предо-
ставления государственных и муниципальных услуг, так и о бенефициа-
рах информации ЗАГС. 

Выделяем еще одну юридическую меру – законодательно закреплен-
ный алгоритм получения информации о государственной регистрации 
актов гражданского состояния. В настоящее время сведения, содержащие-
ся в федеральной государственной информационной системе (ФГИС) 
«Единый государственный реестр записей актов гражданского состоя-
ния» предоставляются системой межведомственного электронного взаи-
модействия (СМЭВ) посредством доступа (для органов исполнительной 
власти) и запросов иных уполномоченных лиц. Проблема защищенности 
канала связи для подключения к СМЭВ носит технический характер.

Введение электронного документооборота и межведомственного элек-
тронного взаимодействия информационной сферы записей актов граж-
данского состояния поставили проблему идентификации и аутентифика-
ции уполномоченных лиц, законодательное решение которой свелось к 
введению института электронной подписи.

Система юридических мер, обеспечивающих информационную без-
опасность в информационной сфере актов гражданского состояния, пред-
ставлена превентивными требованиями, соблюдение которых направ-
лено на охрану субъектов информационных отношений и санкциями в 
случае правонарушений в информационной сфере. 

Превентивные меры составляет соблюдение следующих требований:
– определение режима ограниченного доступа применительно к ин-

формации о государственной регистрации актов гражданского состояния;
– установление федеральным законом видов сведений, составляющих 

информацию об актах гражданского состояния;
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– предоставление сведений об актах гражданского состояния исклю-

чительно бенефициару, а также уполномоченным органам исполнитель-
ной власти и организациям; 

– применение процесса авторизации при допуске или запросе к ин-
формации об актах гражданского состояния, а также получении государ-
ственной услуги в сфере ЗАГС; 

– использование электронной подписи, усиленной квалифицирован-
ной электронной подписи в электронном документообороте информаци-
онной сферы ЗАГС. 

Таким образом, меры-санкции, предусматриваемые за правонаруше-
ния в информационной сфере ЗАГС и направленные на восстановление 
нарушенных прав и законных интересов субъектов информационных от-
ношений, можно сгруппировать по отраслевой принадлежности:

– гражданско-правовые санкции, которые содержатся в Гражданском 
кодексе Российской Федерации16 и заключаются в денежных возмещени-
ях причиненного ущерба (в случае нарушения личных неимуществен-
ных прав граждан-бенефициаров ст. 15 (возмещение убытков) и ст. 151 
(компенсация морального вреда));

– административные санкции, которые устанавливаются Кодексом 
Российской Федерации об административных правонарушениях17 за ад-
министративные проступки, как правило, наложение административно-
го штрафа (в случае нарушения порядка государственного управления 
в информационной сфере актов гражданского состояния: ст. 13.28 (на-
рушение порядка предоставления информации о деятельности государ-
ственных органов и органов местного самоуправления); ст. 13.33 (нару-
шение обязанностей, предусмотренных законодательством Российской 
Федерации в области электронной подписи); ст. 13.33.1 (нарушение 
установленных правил создания (замены) и выдачи ключа простой элек-
тронной подписи и правил использования федеральной государственной 
информационной системы «Единая система идентификации и аутенти-
фикации в инфраструктуре, обеспечивающей информационно-техноло-
гическое взаимодействие информационных систем, используемых для 
предоставления государственных и муниципальных услуг в электронной 
форме» и др.);

– уголовные санкции за совершение преступлений (преступления 
в информационной сфере ЗАГС могут иметь следующие составы в соот-
ветствии с Уголовным кодексом Российской Федерации18: ст. 155 (раз-

16 Гражданский кодекс Российской Федерации : федер. закон от 30 ноября 
1994 г. № 51-ФЗ (ч. 1) (в ред. от 11.06.2021) // Собр. законодательства Рос. Федера-
ции. 1994. № 32. Ст. 3301.

17 Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях : 
федер. закон от 30 декабря 2001 г. № 195-ФЗ (в ред. от 11.06.2021) // Собр. законо-
дательства Рос. Федерации. 2002. № 1 (ч. 1). Ст. 1.

18 Уголовный кодекс Российской Федерации : федер. закон от 13 июня 1996 г. 
№ 63-ФЗ (в ред. от 11.06.2021) // Собр. законодательства Рос. Федерации. 1996. 
№ 25. Ст. 2954.
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глашение тайны усыновления (удочерения)), ст. 159 (мошенничество), 
ст. 272 (неправомерный доступ к компьютерной информации), ст. 273 
(создание, использование и распространение вредоносных компьютер-
ных программ), ст. 274 (нарушение правил эксплуатации средств хра-
нения, обработки или передачи компьютерной информации и инфор-
мационно-телекоммуникационных сетей), ст. 290 (получение взятки), 
ст. 285 (злоупотребление должностным положением), ст. 292 (служебный 
подлог);

– дисциплинарные санкции за неисполнение или ненадлежащее ис-
полнение работником по его вине возложенных на него обязанностей в 
виде замечания, выговора, увольнения, предусмотренные Трудовым ко-
дексом Российской Федерации19.
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ДАР НАУЧНОГО ПРЕДВИДЕНИЯ: 
ВКЛАД ПРОФЕССОРА ВАСИЛИЯ ФЕДОРОВИЧА ЗУДИНА 

В КРИМИНАЛИСТИКУ
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Поступила в редакцию 1 сентября 2021 г.

Аннотация: статья посвящена вкладу профессора В. Ф. Зудина в науку 
криминалистика. Проводится анализ его научной и педагогической дея-
тельности, в частности идеи распространения правового регулирования 
и криминалистики на деятельность человека в космосе.
Ключевые слова: профессор В. Ф. Зудин, криминалистическая профи-
лактика преступлений, космическая криминалистика, частная космо-
навтика.

Abstract: the article is devoted to the contribution of professor V. F. Zudin to 
the science of criminalistics. The paper analyzes his scientifi c and pedagogical 
activities, in part, the idea of extending legal regulation and criminalistics to 
human activities in Space.
Key words: professor V. F. Zudin, criminalistic crime prevention, space crimi-
nalistics, private cosmonautics (private astronautics).

В 2020 г. доктору юридических наук, профессору Василию Федорови-
чу Зудину исполнилось бы 100 лет (7 января 1920 г. – 22 июня 1999 г.).

Василий Федорович родился  в с. Дмитриевка Скопинского района 
Рязанской области. В 1939 г. окончил Белгородскую среднюю школу. В 
ноябре 1939 г. Колпинским райвоенкоматом г. Ленинграда был призван 
в ряды Советской армии, где проходил срочную службу до 1941 г. С июня 
1941 по февраль 1945 г. участвовал в боевых действиях на Сталинград-
ском, Юго-Западном, 4-м Украинском, Белорусском и Прибалтийском 
фронтах в должности старшины дивизиона, парторга дивизиона. В фев-
рале 1945 г. под Кенигсбергом получил второе тяжелое  ранение и нахо-
дился на излечении в госпиталях до августа 1945 г. Награжден  орденом 
«Отечественной войны I степени», медалями «За боевые заслуги», «За 
оборону Сталинграда», «За взятие Кенигсберга», «За победу над Герма-
нией в Великой Отечественной войне 1941–1945 гг.» и другими юбилей-
ными медалями.

После окончания войны в 1945 г. поступил в Саратовский юриди-
ческий институт, который закончил экстерном в 1949 г. По окончании 
института был направлен на должность младшего научного сотрудника 
криминалистической лаборатории Саратовского юридического институ-

© Горский М. В., 2021
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та, где одновременно вел почасовую педнагрузку – занятия по судебной 
фотографии. Полтора года работал экспертом-криминалистом. Затем 
стал заведующим лабораторией. В 1951 г. переводом был направлен в 
Пермский государственный университет на должность старшего препо-
давателя юридического факультета, где вел самостоятельный курс кри-
миналистики до 1957 г. В период с апреля 1956 г. по апрель 1957 г. был 
прикомандирован к годичной аспирантуре при Харьковском юридиче-
ском институте на кафедре криминалистики. В сентябре 1957 г. переве-
ден в Саратовский юридический институт на должность старшего препо-
давателя. 

В 1960 г. защитил в Ленинградском государственном университете 
кандидатскую диссертацию на тему «Расследование и предотвращение 
преступных нарушений правил техники безопасности в угольных шах-
тах». Официальными оппонентами по диссертации выступили извест-
ные профессора С. П. Митричев, И. Ф. Крылов.

В 1962 г. по конкурсу переведен в Воронежский госуниверситет на 
должность доцента, где вел основной курс по советской криминалистике. 
В 1964 г. утвержден в ученом звании доцента по кафедре уголовного пра-
ва, процесса и криминалистики ВГУ. 

В 1988 г. защитил в специализированном совете Киевского государ-
ственного университета докторскую диссертацию на тему «Криминали-
стическая профилактика преступлений. Теория и практика». В 1990 г. 
утвержден в ученом звании профессора. В 1989 г. избран на должность 
профессора кафедры уголовного права и криминалистики ВГУ. Возглав-
лял центр гуманитарных исследований Центрально-Черноземного регио-
на по проблемам социальной профилактики антиобщественных явле-
ний, процессов. 

Автор более 70 научных публикаций, в том числе трех монографий: 
«Предотвращение и расследование преступлений: по материалам на-
рушений правил безопасности в угольных шахтах» (Саратов, 1963); 
«Социальная профилактика преступлений: криминологические и кри-
миналистические проблемы» (Саратов, 1983); «Криминалистическая про-
филактика преступлений: концепция, принципы, средства реализации» 
(Воронеж, 1995). Имеет более 20 методических работ. Научный интерес 
представляют также работы: «Производственно-техническая фотография 
в горном деле» (1957); «Роль и задачи судебной экспертизы в предупреж-
дении преступлений» (1962); «Предупреждение хищений государствен-
ного и общественного имущества, совершенных путем кражи, на пред-
приятиях химической промышленности» (1966); «Использование средств 
печати, кино, фото, радио и телевидения для профилактики преступле-
ний» (1968); «Криминалистический аспект изучения и предупреждения 
убийств» (1968); «Общие положения методики предупреждения отдель-
ных видов преступлений» (1986); «Задачи криминалистической профи-
лактики преступлений» (1987); «По дорогам жизни: мемуарные записки» 
(1995) и др.
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Своей творческой деятельностью В. Ф. Зудин внес существенный 

вклад в развитие отечественной науки. Большой интерес представляет 
разработанная автором методика расследования трагических происше-
ствий на шахтах. Изобретенный В. Ф. Зудиным следственный горнотех-
нический ранец получил высокую оценку специалистов.

Еще работая над кандидатской диссертацией, автор пришел к выво-
ду, что в нашей стране проблема социальной профилактики преступле-
ний недостаточно разработана. В те годы проблемы изучения причин и 
условий совершения преступлений, а также их профилактики ставились 
на государственном уровне. Для этих целей в Воронежском государ-
ственном университете была создана криминологическая лаборатория, 
возглавляемая профессором Г. Ф. Горским, под редакцией которого было 
издано девять сборников «Изучение и предупреждение преступности»1. 
С исследованием этих проблем связана и вся последующая научная де-
ятельность В. Ф. Зудина. Автор приходит к выводу, что профилактику 
правонарушений нужно начинать с создания такой атмосферы в обще-
стве, при которой сама мысль о преступлении казалась бы невозможной. 
В этом вопросе решающую роль играют многие факторы и взаимосвязь 
элементов системы: человек – общество – биосфера – ноосфера – космос, 
которые получили развитие в трудах известных ученых К. Э. Циолков-
ского, В. И. Вернадского, А. К. Манеева и др.

Концепция социальной профилактики антиобщественных явлений 
впервые была сформулирована автором как учение о предупреждении 
правонарушений и аморальных проступков. Изучение процесса станов-
ления данного научного направления в системе социально-правовых 
знаний представляется крайне необходимым в современных условиях: 
оно способствует одновременно интеграции и дифференциации знаний в 
их диалектическом единстве.

В современных исторических реалиях социальная профилактика 
антиобщественных явлений, процессов рассматривается В. Ф. Зудиным 
как целостная система социально-политических, экономических, госу-
дарственно-правовых, нравственных и иных теоретических положений и 
практических мер, направленных на нейтрализацию и устранение при-
чин и условий, способствовавших возникновению негативных процессов, 
противоречащих общечеловеческим принципам демократического циви-
лизованного общества2. 

На первый взгляд высказанные В. Ф. Зудиным идеи могут показать-
ся абстрактными, где-то философскими, далекими от практического при-
менения. Особенно это касается вопросов экологии, энергетики, космоса 
и др. 

1 Проблемы предупреждения и расследования преступлений : прошлое и 
настоящее. Профессору Геннадию Федоровичу Горскому посвящается / под ред. 
В. А. Панюшкина. Воронеж, 2014.

2 См.: Зудин В. Ф. Криминалистическая профилактика преступлений (кон-
цепция, принципы, средства реализации) : учеб. пособие. Воронеж, 1995. С. 5.
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Например, В. Ф. Зудин предложил рассматривать криминалистиче-

скую профилактику преступлений и социальную профилактику антиоб-
щественных явлений (процессов) в свете развития философии русского 
космизма. Важную роль, например, в предотвращении таких преступле-
ний, как убийство, умышленное причинение тяжкого вреда здоровью, ху-
лиганство, преступные нарушения правил техники безопасности, могут 
сыграть космические исследования3. Автор отмечает, что сейчас, когда 
человек вышел в космос, необходима четкая международно-правовая 
регуляция освоения мирового пространства. В связи с этим особую важ-
ность приобретает предотвращение всех форм отклоняющего поведения, 
в том числе и преступности.

Двадцать пять лет назад, может, эти идеи и казались несколько да-
лекими, нереалистичными. Но недавно в СМИ стали появляться сооб-
щения о том, что ряд зарубежных стран делят между собой поверхность 
Луны, Марса, договариваются с частными лицами и компаниями о до-
быче полезных ископаемых и т. д. Безусловно, такие действия требуют 
международного обсуждения и правового регулирования.

Кроме того, в последние годы на космических объектах стали проис-
ходить события, имеющие признаки совершенных преступлений. Данное 
обстоятельство свидетельствует о необходимости внедрения как процес-
суальных, так и криминалистических средств выявления соответствую-
щих происшествий.

30 августа 2018 г. на Международной космической станции (МКС) 
произошла утечка воздуха. В пилотируемом отсеке пристыкованного ко-
рабля «Союз МС-09» обнаружили пробоину длиной примерно 3 см. Экс-
перты уверены, что отверстие сделано сверлом. Рассматривались версии 
повреждения корабля как на Земле, так и в космосе. Для проверки дан-
ных версий были проведены соответствующие проверочные мероприятия 
на месте осуществления сборки соответствующих элементов станции в 
РКК «Энергия», а также и на самой станции в космическом пространстве 
российскими космонавтами. 

18 сентября 2018 г. исполнительный директор «Роскосмоса» по пило-
тируемым программам С. Крикалев сообщил: «Российские космонавты 
попробуют вскрыть экранно-вакуумную теплоизоляцию и микрометео-
ритную защиту «Союза», чтобы снаружи изучить отверстие на наличие 
заусенцев. В ходе выхода в открытое космическое пространство 15 ноября 
2018 г. планируется провести работы с внешней стороны корабля «Союз 
МС-09», чтобы при возможности добраться до отверстия в его обшивке и 
детально изучить его снаружи»4.

Он отметил, что космонавты будут искать остатки герметика, кото-
рым отверстие могли залатать на Земле. Кроме того, глава «Роскосмоса» 

3 См.: Зудин В. Ф. Указ. соч. С. 39.
4 Космонавты вскроют обшивку «Союза» для изучения найденной в корпусе 

дыры // Известия. 2018. 18 сент. URL: https://iz.ru/790624/2018-09-18/kosmonavty-
vskroiut-obshivku-soiuza-dlia-izucheniia-naidennoi-v-korpuse-dyry (дата обраще-
ния: 19.02.2021).
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Д. Рогозин заявил, что проверяется также и версия о том, что трещина 
могла появиться из-за преднамеренного воздействия сверлом изнутри5.

Версии о попадании микрометеорита (или космического мусора), о про-
изводственном браке (т. е. происхождении повреждений на земле) были 
отвергнуты после изучения следующих данных. В ходе осмотра микротре-
щины космонавты обнаружили следы сверления. Опираясь на поднятую 
документацию, опрос сотрудников РКК и фотоизображения, пересланные 
российскими космонавтами, специалисты, участвующие в расследовании 
инцидента  установили: подобное отверстие появилось уже в космосе, ког-
да корабль пристыковался к МКС. Изучив характер повреждений, они 
пришли к выводу, что дыра образовалась не с первой попытки – вокруг 
нее видно несколько точек, образованных вследствие секундного касания 
сверла. Как полагают участники расследования, это могло произойти из-
за того, что у дрели отсутствовал упор (на нее не оказывалось давление), 
что характерно для работ в невесомости6. Для проверки механизма следо-
образования были проведены соответствующие эксперименты на Земле и 
МКС в условиях невесомости на металлических заготовках.

«Наш "Союз" стоит у модуля "Рассвет" – это прямо у шлюза с амери-
канской частью станции. Доступ в наш корабль возможен только с разре-
шения нашего командира, но исключать несанкционированный доступ 
американцев мы не можем» – говорит источник газеты «КоммерсантЪ», 
причастный к работе МКС. Приоритетная версия комиссии «Роскосмоса» 
будет связана с преднамеренными действиями американских астронав-
тов, попытавшихся спровоцировать досрочную отправку корабля на Зем-
лю из-за болезни одного из членов экипажа, утверждает высокопостав-
ленный собеседник “Ъ”. Срочная эвакуация всего экипажа со станции 
позволила бы ему продолжить полноценное лечение, а бытовой отсек, в 
котором и было обнаружено отверстие, сгорел бы при входе в атмосферу. 
В случае острой медицинской необходимости американцам пришлось бы 
самим платить за новый корабль, уточняет он7.

18 сентября 2019 г. на встрече с участниками V Всероссийской на-
учно-практической конференции «Орбита молодежи» глава «Роскосмоса» 
Д. Рогозин заявил, что знает, откуда в бытовом отсеке космического ко-
рабля «Союз МС-09» образовалась «дырка», но оставит эту информацию 
в тайне8.

Данное происшествие было неединственным, имеющим признаки 
преступного деяния, требующего проведения соответствующей проверки.

5 См.: Там же.
6 «Союз» нарушимый. Американских астронавтов подозревают в намеренной 

порче российского космического корабля // Коммерсантъ. 2018. 12 сент. URL: https://
www.kommersant.ru/doc/3738617?utm_source=yxnews&utm_medium=desktop 
(дата обращения: 19.02.21). 

7 См.: Там же.
8 Рогозин узнал причины возникновения «дырки» в «Союзе» // Известия. 2019. 

18 сент. URL: https://iz.ru/922819/2019-09-18/rogozin-uznal-prichiny-vozniknoveniia-
dyrki-v-soiuze (дата обращения: 19.02.2021). 
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В августе 2019 г. газета The New York Times сообщила о том, что астро-

навт Энн Мак-Клейн, находясь на борту Международной космической 
станции, получил доступ к банковскому счету своей супруги Саммер Уор-
ден, с которой они находились в бракоразводном процессе9. Посчитав эти 
действия незаконными, Саммер Уорден подала жалобу на несанкциони-
рованный доступ и хищение личных данных в Федеральную торговую ко-
миссию США и генеральному инспектору НАСА. Вернувшись на Землю, 
Энн Мак-Клейн дал показания под присягой генеральному инспектору, 
в которых заявил, что доступ в банк из космоса был попыткой удостове-
риться, что на счету мисс Уорден достаточно средств для оплаты счетов и 
ухода за ребенком, которого они воспитывали. Тем не менее следователи 
из управления Генерального инспектора были вынуждены приступить 
к расследованию данного инцидента. После длительного расследования 
федеральные прокуроры в апреле 2020 г. заявили, что бывшая супруга 
Саммер Уорден солгала следователям о некоторых важных деталях (что 
позволило оправдать Энна Мак-Клейна) и что федеральное Большое 
жюри предъявило мисс Уорден обвинение, которое может привести к тю-
ремному заключению сроком до пяти лет10. Рассмотренное дело вызвало 
много вопросов у американских юристов относительно возможности ис-
пользования Интернета с Международной космической станции.

Приведенные примеры пока являются единичными случаями. Но в 
настоящее время как в России, так и зарубежных странах реализуются 
частные (негосударственные) проекты, направленные на освоение кос-
моса: например, идея развития космического туризма, съемки художе-
ственных фильмов, экспедиции на Луну, Марс и др. Так, Первый канал 
и Роскосмос объявили о начале конкурса на главную женскую роль в ху-
дожественном фильме с рабочим названием «Вызов», съемки которого за-
планированы на Международной космической станции (МКС) в октябре 
2021 г.11 В конкурсе может поучаствовать любая желающая женщина, 
соответствующая предъявляемым требованиям. Чуть ранее сообщалось о 
том, что основатель частной компании SpaceX Илон Маск и космическое 
агентство NASA планирует съемки своего фильма, запланированные 
также на октябрь 2021 г.

Очевидно, что уже сейчас необходима разработка законодательной 
базы для регулирования полетов в космос частных субъектов. Необхо-
димо и регулирование уголовно-процессуальной деятельности, в том 

9 NASA Astronaut Anne McClain Accused by Spouse of Crime in Space [Астро-
навт НАСА Энн Мак-Клейн обвиняется супругой в преступлении в космосе]. 
URL: https://www.nytimes.com/2019/08/23/us/astronaut-space-investigation.html?-
searchResultPosition=1 (дата обращения: 19.02.2021).

10 Space Crime Allegation Leads to Charges Against Astronaut’s Ex-Wife [Обвине-
ние в космических преступлениях приводит к обвинениям против бывшей жены 
астронавта]. URL: https://www.nytimes.com/2020/04/06/us/space-crime-allegation-
indictment.html (дата обращения: 19.02.2021).

11 URL: https://www.1tv.ru/shows/kosmos/polet-v-kosmos-kasting (дата обраще-
ния: 19.02.2021).
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числе и разработка криминалистических средств расследования престу-
плений, совершенных в космосе. Так, ч. 3 ст. 40 УПК РФ в  отдельных 
случаях возлагает обязанности по возбуждению уголовного дела и про-
изводству неотложных следственных действий на капитанов морских и 
речных судов, находящихся в дальнем плавании, – по уголовным делам 
о преступлениях, совершенных на данных судах; руководителей геоло-
го-разведочных партий и зимовок, начальников российских антарктиче-
ских станций и сезонных полевых баз, удаленных от мест расположения 
органов дознания, – по уголовным делам о преступлениях, совершенных 
по месту нахождения этих партий, зимовок, станций, сезонных полевых 
баз; глав дипломатических представительств и консульских учреждений 
Российской Федерации – по уголовным делам о преступлениях, совер-
шенных в пределах территорий данных представительств и учреждений. 
В связи с вышеизложенным считаем, что данную статью кодекса можно 
дополнить положением о капитанах космических кораблей, орбиталь-
ных и иных станций, предоставив им аналогичные полномочия. Что же 
касается «земных» тактико-криминалистических рекомендаций, техни-
ко-криминалистических средств, то, очевидно, не все из них применимы 
в условиях невесомости. Например, неприменимы традиционные физи-
ческие и химические способы работы с дактилоскопическими, биологиче-
скими и иными следами. В приведенном примере со следами сверления, 
обнаруженных в отсеке МКС, в ходе эксперимента выявлен особый ме-
ханизм следообразования в условиях невесомости, а значит, необходимо 
разрабатывать особые приемы и рекомендации к производству неотлож-
ных следственных действий. С организационной точки зрения развитие 
космической сферы потребует в будущем создание и специальных косми-
ческих подразделений в следственных органах.

Сказанное является особенно актуальным с учетом появившихся не-
давно заявлений главы компании SpaceX Илона Маска об отказе при-
знавать в будущей колонии на Марсе (количеством в миллион человек), 
которую он планирует основать к 2050 г., земные законы. Как сообщает 
издание Daily Mail, данная компания не намерена соблюдать земные 
законы за пределами Земли и Луны, а вместо этого примет принципы 
самоуправления, «установленные на основе доброй воли»12.
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Аннотация: тематикой научной статьи стало изучение цифровой кри-
миналистически значимой информации, которая может оставаться в 
результате совершения преступлений в сфере компьютерной информа-
ции или с использованием информационно-телекоммуникационных тех-
нологий. Автором предложено разделение на группы используемых средств 
совершения преступлений и классификация цифровых следов, получаемых 
при изучении криминалистически значимой информации. Обозначаются 
также формы привлечения лиц, обладающих специальными знаниями для 
работы с обнаруженными следами и перечень судебных экспертиз, кото-
рые необходимо проводить для получения доказательственной информа-
ции. 
Ключевые слова: криминалистически значимая информация, следы пре-
ступления, цифровой след, информационная сфера, цифровые доказатель-
ства, специальные знания, судебная экспертиза.

Abstract: the topic of the scientifi c article was the study of digital criminolo-
gically signifi cant information, which may remain because of crimes in the fi eld 
of computer information or using information and telecommunication technolo-
gies. The author proposes: the division into groups of the means used to commit 
crimes and the classifi cation of digital traces obtained when studying crimino-
logically signifi cant information. They also indicate the forms of involvement 
of persons with special knowledge to work with discovered traces and the list of 
forensic examinations that must be carried out to obtain evidence information.
Key words: criminally signifi cant information, traces of crime, digital trace, 
information sphere, digital evidence, special knowledge, forensic examination.

Пандемия короновируса во всем мире сказалась на жизни людей, их 
заработках, состоянии бизнеса, доходах государств и, конечно, состоянии 
преступности.

Согласно опубликованной статистике ГИАЦ МВД России, за 10 ме-
сяцев 2020 г. наблюдался рост преступлений в сфере компьютерной 
информации либо совершенных с использованием информационно-те-
лекоммуникационных технологий. Утверждать однозначно, что это свя-
занно только с вышеуказанной пандемией нельзя, однако исключить, 
что сложившаяся ситуация оказала на рост такой преступности непо-
средственное влияние, можно. Так, всего совершенных преступлений в 
обозначенной сфере более 420 тыс. (рост +75,1 % по сравнению с анало-
гичным периодом прошлого года, далее – АППГ), из них: мошенничество 

© Цимбал В. Н., 2021
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с использованием электронных средств платежа (ст. 159.3 УК РФ) – более 
24,5 тыс. (+96,2 % в сравнении с АППГ), преступления в сфере компью-
терной информации (ст. 272, 273 УК РФ – 3708 (рост на 56,1 %))1.

По данным Генеральной прокуратуры РФ на ноябрь 2020 г., исполь-
зовались или применялись злоумышленниками при совершении про-
тивоправных деяний: расчетные (пластиковые) карты (в более чем в 
174 тыс. зарегистрированных преступлений), компьютерная техника (в 
26,6 тыс. преступлений), сеть «Интернет» (более чем в 268 тыс. престу-
плений), средства мобильной связи (более чем в 197 тыс. преступлений), 
программных средств (более чем в 8,8 тыс. преступлений), фиктивных 
электронных платежей (в 1,1 тыс. преступлений)2. 

Как видим, отмечается рост преступлений практически по всем по-
зициям ведущейся статистики. Причины тому различные: распростра-
ненность средств информатизации, смещение тренда бизнеса на предо-
ставление дистанционных и цифровых услуг, доступность данных услуг 
для населения, слабое знание гражданами основ информационной без-
опасности, активизация преступного элемента (смещение его интересов в 
информационную сферу) и т. п. Конечно, нельзя исключать и пандемию, 
бушующую в мире, которая, несомненно, повлияла на рост числа престу-
плений.

Предметы и способы совершения преступлений в сфере высоких тех-
нологий, в информационной сфере, компьютерных преступлений изуча-
ли многие ученые, например: Д. В. Бахтеев, В. Б. Вехов, В. Н. Караго-
дин, И. П. Родивилин, Е. Р. Россинская3 и др.

Современная преступность, как было отмечено помимо классических 
средств совершения преступлений (нож, пистолет, лом, взрывчатка и 
т. п.), всё чаще использует информационные технологии и всевозможные 

1 Состояние преступности в России за январь-октябрь 2020 г. URL: https://мвд.
рф/reports/item/21933965 (дата обращения: 24.12.2020).

2 Состояние преступности в России за январь-ноябрь 2020 г. URL: http://
crimestat.ru/analytics (дата обращения: 30.12.2020).

3 См.: Бахтеев Д. В. Криминалистическая классификация цифровой дока-
зательственной информации // Криминалистика в условиях развития инфор-
мационного общества (59-е ежегодные криминалистические чтения) : сб. статей 
Междунар. науч.-практ. конф. М., 2018. С. 44–49 ; Вехов В. Б. Компьютерные 
преступления : способы совершения и раскрытия ; под ред. Б. П. Смагоринского. 
М., 1996 ; Карагодин В. Н. Особенности способов преступлений, совершаемых с 
использованием цифровых технологий // Академическая мысль. 2020. № 2 (11). 
С. 17–20 ; Родивилин И. П. Использование компьютерной информации при рас-
крытии и расследовании преступлений, совершенных с использованием сети 
«Интернет» // Криминалистика : вчера, сегодня, завтра : сб. науч. трудов. Иркутск, 
2015. Вып. 6. С. 173–178 ; Россинская Е. Р. Проблемы использования специаль-
ных знаний в судебном исследовании компьютерных преступлений в условиях 
цифровизации // Вестник Университета имени О. Е. Кутафина (МГЮА). 2019. 
№ 5 (57). С. 31–44 ; Россинская Е. Р., Сааков Т. А. Проблемы собирания цифровых 
следов преступлений из социальных сетей или мессенджеров // Криминалисти-
ка : вчера, сегодня, завтра. 2020. № 3 (15). С. 106–123.
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решения для реализации своих преступных замыслов: вирусы, компью-
теры, серверы, мобильные телефоны, смартфоны, записывающие сред-
ства, сеть «Интернет» и т. д.

Все перечисленные средства можно разделить на следующие группы:
1) компьютерная техника (ПЭВМ, периферийное оборудование, план-

шетные компьютеры и т. п.);
2) специализированное программное обеспечение (вредоносные про-

граммы, программы для анализа сетей, программы для подбора паролей 
и т. п.);

3) средства организации связи и коммуникаций (средства подвижной 
радиотелефонной связи – мобильные и спутниковые телефоны, смарт-
фоны, радиостанции), серверное оборудование, коммуникационные сред-
ства – роутеры, модемы, коммутаторы, сетевые карты) и т. п.;

4) аппаратные средства (генераторы зашумления, средства физиче-
ского уничтожения информации, скиммеры и т. п.);

5) цифровые технологии (фишинговые сайты, поддельная электрон-
ная почта, счета в платежных системах – ЮMoney (ранее Яндекс День-
ги), кошелек Qiwi) и т. п.

Безусловно, указанные группы оставляют различные следы, которые 
будут интересовать следователя. При исследовании объектов, предметов 
или орудий с мест совершения преступлений они будут нести на/в себе 
криминалистически значимую информацию, под которой понимаются 
любые данные (сведения, события, факты) независимо от принимаемой 
ими формы, получаемые непроцессуальным и (или) процессуальным пу-
тем, имеющие справочное, ориентирующее и (или) доказательственное 
значение и используемые для решения задач уголовного судопроизвод-
ства4.

В контексте рассматриваемой тематики нас интересуют оставляемые 
цифровые следы, которые, как справедливо отмечает Е. Р. Россинская 
«…представляют собой криминалистически значимую компьютерную 
информацию о событиях и действиях, отраженную в материальной сре-
де, в процессе ее возникновения, обработки, хранения и передачи»5. Та-
кие следы имеют специфические свойства и обладают следующими осо-
бенностями: и по форме и/или способу отражения (файлы, базы данных, 
компьютерные программы), и по свойству такой информации (нематери-
альные, легко изменяемые, на высоких скоростях перемещаемые в про-
странстве).

Представляться такие следы могут в виде команд или данных в 
операционной системе, отдельной компьютерной программы, файлов с 
текстовой, графической, символьной информацией, баз данных, сообще-

4 См.: Цимбал В. Н. Понятие и научное значение криминалистически значи-
мой информации // Общество и право. 2014. № 4 (50). С. 242.

5 Россинская Е. Р. Проблемы использования специальных знаний в судебном 
исследовании компьютерных преступлений в условиях цифровизации // Вестник 
Университета имени О. Е. Кутафина (МГЮА). 2019. № 5 (57). С. 35.
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ний электронной почты (мессенджера, чата, форума), сведений о работе 
устройства, сайтов в сети «Интернет».

Цифровые следы могут оставаться на устройствах преступника, по-
терпевшего, средствах и системах коммуникации, в данных провайдера, 
в ресурсах сети «Интернет». Образовываться они могут как в результате 
деятельности человека, функционирования оборудования, так и в обоих 
случаях.

Рассмотреть разновидности цифровых следов, получаемых при изу-
чении криминалистически значимой информации, можно по различным 
основаниям: способу отображения; виду следа; месту нахождения; нали-
чию (отсутствию) семантического значения; возможности идентифика-
ции данных; доступности сведений для исследователя.

По способу отображения цифровые следы могут представляться как 
статичные (фотография, стоп-кадр из видеоряда либо скриншот с экра-
на устройства, изображения в различных форматах, таблицы, рисунка, 
схемы, диаграммы) и динамические изображения (видеозапись, художе-
ственное произведение, прямая трансляция с камеры устройства с пе-
редачей видеопотока в сеть «Интернет» (так называемый «стрим» либо 
«лайв-вещание»), изображений с камер наблюдения); аудиозаписи (голо-
совые сообщения в мессенджерах, музыкальные произведения); тексто-
вый вид (документы в текстовых редакторах, сообщения в мессенджерах 
(чатах, форумах, электронной почте)); символьный вид (зашифрованные 
данные, строки программного кода, реестр и/или конфигурационные 
файлы операционной системы) и комбинированном виде (операционная 
система и/или ее журнал событий, веб-сайт, компьютерная программа).

По виду цифрового следа они могут представляться как файлы (раз-
личных расширений – «.dbf», «.txt», «.exe», «.c», «.doc», «.sh», «.pdf», «.jpeg», 
«.tar»); векторные или растровые изображения; наборы файлов, которые 
могут включать в себя текст, изображение, графику, ссылки (например, 
веб-страница).

По месту нахождения можно выделить информацию, отображенную 
на носителях информации: многократно перезаписываемых запоминаю-
щих устройствах (жестких дисках, твердотельных накопителях, компакт 
и блюрей дисках, флеш-картах), оперативной памяти или оператив-
ном запоминающем устройстве, магнитных картах и другом (пласти-
ковых банковских, транспортных и иных видах карт, RFID-метках, маг-
нитных ключах, пропусках), облачных хранилищах (Google Диск, Яндекс 
Диск, Облако Mail.Ru, Dropbox и др.). В последнем случае необходимо 
пояснить, что фактически носителем информации облачное хранилище 
не является, так как информация в них хранится на специальных нако-
пителях информации6. Получить информацию из облачного хранилища 
возможно только по запросу, физическое изъятие носителя или снятие 
образа из него довольно затруднительно, особенно если это зарубежный 

6 Как устроены хранилища данных // Хабр [сайт]. URL: https://habr.com/ru/
company/1cloud/blog/345154 (дата обращения: 27.12.2020).
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ресурс, где владелец может продолжительное время отвечать или вообще 
проигнорировать обращение правоохранительных органов.

Следующим основанием является информация, имеющая семанти-
ческое значение, и рассматривать ее мы будем в двух случаях. В первом 
речь идет о понимании смысла обнаруженной криминалистически зна-
чимой информации человеком, и он может ее интерпретировать сразу 
(например, текстовый документ, изображение). Во втором случае инфор-
мация может не нести для человека семантического содержания, одна-
ко может легко читаться машиной (например, битовый поток данных, 
управляющая команда в операционной системе). Для интерпретации 
подобной информации требуется ее обработка при помощи того же ком-
пьютера или программы, с целью дальнейшего получения значимых све-
дений.

Следующий классификационный признак позволяет установить и 
идентифицировать полученную криминалистически значимую инфор-
мацию. В этом случае исследование данных должно точно определить, 
какой процесс оставил тот или иной след, откуда пришла команда либо 
это промежуточная точка (т. е. устройство потерпевшего использовалось 
как передаточное звено в цепочке событий преступного деяния), кто вы-
полнил действие – человек, машина, программа либо это совокупность 
действий. Эти данные позволят достоверно установить причинно-след-
ственную связь случившегося, определить механизм действий.

И последним в нашей классификации будет признак доступности 
сведений для обнаружения и исследования. Разделить данный признак 
можно на несколько составляющих: первое – информация открыта, т. е. 
доступна без каких-либо сложных способов ее извлечения, находится «на 
виду»; второе – информация скрыта, т. е. преступник предпринял ка-
кие-то действия, направленные на сокрытие следов своей деятельности 
(уничтожение, использование стеганографических методов, подделка и 
т. п.), либо сведения необходимо восстанавливать после удаления или 
применять специальные программные решения для ее нахождения; тре-
тье – информация зашифрована, т. е. злоумышленниками применяются 
методы криптографической защиты данных, при сложных алгоритмах 
которых получить семантическое содержание такой информации прак-
тически невозможно.

Конечно, процедуры извлечения, закрепления, анализа и исследо-
вания полученной криминалистически значимой цифровой информа-
ции требуют привлечения лиц, обладающих специальными знаниями. 
Их формы следующие: непроцессуальная – консультирование, помощь 
в изъятии; процессуальная – проведение судебной экспертизы, допрос в 
качестве специалиста и/или эксперта.

Лицо, производящее расследование для получения доказатель-
ственной информации в зависимости от полученной криминалистиче-
ски значимой информации и произошедшего события может назначить 
следующие виды судебных экспертиз: автороведческую, бухгалтерскую, 
видеотехническую, компьютерную, лингвистическую, налоговую, порт-
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ретную, радиотехническую, технико-криминалистическую экспертизу 
документов, фоноскопическую, фототехническую. В отдельных случаях, 
целесообразно назначить комплекс судебных экспертиз или комплекс-
ную судебную экспертизу.

Вывод о том, что эпидемиологическая обстановка в мире и России не-
которым образом повлияла на рост преступной деятельности в информа-
ционной сфере, можно сделать в связи с наличием некоторых факторов, 
которые стали подспорьем этому, а именно: продолжительное нахож-
дение людей дома, переход большинства организаций на удаленную 
работу в период введения режима самоизоляции, в крупных городах с 
развитой услугой курьерской или иной разновидности доставки товаров 
(от еды до техники), что позволяет не покидать дома и соответственно 
использовать для всего этого сеть «Интернет». С начала режима само-
изоляции в апреле 2020 г. оборот крупных ретейлеров увеличился почти 
на 24 % по сравнению с мартом и на 36 % по сравнению с апрелем 2019 г. 
Онлайн-заказов в целом стало на 25 % больше7. В свою очередь, преступ-
ный элемент воспользовался данной вынужденной ситуацией и активно 
совершал преступления, о чем свидетельствуют приведенные цифры.

Таким образом, проблема получения криминалистически значимой 
информации и ее анализ правоохранительными органами не теряет сво-
ей актуальности и из года в год становится только острей, а повсеместная 
цифровизация и разнообразные форс-мажорные обстоятельства оказы-
вают на это непосредственное влияние.
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Аннотация: исследуются руководящие начала планирования расследова-
ния пенитенциарных преступлений. Принципы и условия планирования 
рассматриваются как единая система общих требований, правил, кото-
рыми в обязательном порядке руководствуются органы предварительного 
расследования в целях успешного раскрытия и расследования пенитенци-
арного преступления. 
Ключевые слова: принципы планирования, условия планирования, план 
расследования, следственные версии, следственные ситуации, расследова-
ние пенитенциарных преступлений.

Abstract: this article examines the guidelines for planning the investigation of 
penitentiary crimes. The principles and conditions of planning are considered 
as a single system of general requirements, rules that must be followed by the 
preliminary investigation bodies in order to successfully solve and investigate a 
penitentiary crime.
Key words: planning principles, planning conditions, investigation plan, inves-
tigative versions, investigative situations, investigation of penitentiary crimes.

Успех при выполнении лицом, производящим расследование пени-
тенциарного преступления, своих обязанностей в соответствии с зако-
нодательством, как правило, зависит от грамотного и четкого планиро-
вания1, в основе которого лежит исчерпывающая отработка различных 
версий следствия как главное условие нахождения истины. О том, что ос-
новной причиной ошибок и недоработок в деятельности следственных ор-
ганов является отсутствие четкого плана расследования преступлений, 
специалисты указывали еще несколько десятилетий назад, впрочем, и 
в наше время такие обстоятельства встречаются нередко. Одним из объ-
яснений тому выступает слабая теоретическая подготовленность след-
ственного аппарата, исключающая научно-теоретический пласт знаний 
о планировании и версионном процессе расследования пенитенциарных 
преступлений. К другим аргументам некачественного расследования 
следует отнести психологическую составляющую некоторых следовате-
лей, а именно их самонадеянность, привычка обходиться в своей работе 
набросками, напоминающими план-конспект на день. Многие молодые 
сотрудники, прибывшие на службу, не имея достаточного следственного 

1 См.: Данилова И. Ю., Жарко Н. В., Новикова Л. В. Планирование как не-
обходимая составляющая расследования пенитенциарного преступления // Евра-
зийский юрид. журнал. 2020. № 10 (149). С. 230.

© Жарко Н. В., 2021
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опыта, не всегда умеют и могут составить развернутый письменный план 
расследования пенитенциарного преступления.

Кроме того, в любом правовом институте существует ряд принципов, 
которыми следует руководствоваться для получения эффективных ре-
зультатов в том или ином виде деятельности. Институт планирования 
расследования пенитенциарных преступлений не является исключени-
ем: принципы планирования их расследования представляют собой уста-
новленные общие требования, правила, которыми в обязательном поряд-
ке руководствуются органы предварительного расследования.

Вместе с тем вопросы, касающиеся принципов планирования рас-
следования, вызывают споры среди ученых-криминалистов до настоя-
щего времени. Так, исследовав труды Р. С. Белкина, А. Н. Васильева, 
А. М. Ларина, Н. А. Лузгина, мы пришли к следующему заключению: 
единого мнения по данной проблеме ученые не выработали. В связи с 
этим представляется целесообразным подробнее рассмотреть понятие 
«принципы планирования», необходимое их число и содержание.

Принципы планирования расследования пенитенциарного престу-
пления можно разделить на две категории: 1) безусловно принимаемые, 
в отношении которых нет критики и сомнений (это принципы законно-
сти, обоснованности, полноты, научности, соответствия формы и содер-
жания)2; 2) специфические принципы (индивидуальности, конкретности, 
системности, своевременности и динамичности).

Суть принципа законности планирования расследования пенитенци-
арных преступлений состоит в неукоснительном исполнении лицом, про-
изводящим расследование, законов и соответствующих им нормативных 
правовых актов3.

Принцип обоснованности планирования расследования престу-
плений означает объективное, аргументированное исследование об-
стоятельств дела. Вследствие этого деятельность лица, производящего 
расследование, по составлению и написанию плана расследования пе-
нитенциарного преступления должна основываться на конкретных дан-
ных. При формулировании версий и определении задач расследования 
конкретного преступления необходимо учитывать достоверные факты и 
производить оценку имеющейся информации.

Принцип полноты планирования расследования пенитенциарных 
преступлений целесообразно рассматривать как принцип целостности, 
тщательности, внутреннего единства, непротиворечивости при опреде-
лении последовательности версий и вида действий лица, производящего 
расследование. Так, составляемый план расследования пенитенциарно-

2 См.: Кузьмин С. В. Принципы планирования расследования // Известия ву-
зов. Правоведение. 2018. № 2. С. 132.

3 См.: Гришин Д. А. Нарушение принципа законности при производстве рас-
следования : правовые и неправовые последствия // Актуальные проблемы юриди-
ческой науки и практики : взгляд молодых ученых : материалы VIII науч.-практ. 
конф. молодых ученых Академии Генеральной прокуратуры Рос. Федерации. М., 
2016. С. 250–257.
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го преступления должен обозначать программу данного процесса, кото-
рая будет влиять на эффективность и реализуемость поставленных задач 
как при обозначении версий, так и при решении вопросов по производ-
ству отдельных следственных действий. 

Принцип научности планирования расследования пенитенциарных 
преступлений следует относить в планировании к стадии познания, 
которая призывает учитывать рекомендации, выработанные крими-
налистической наукой по применению сил, средств, приемов в поиске, 
сохранении и использовании доказательной базы4. Кроме того, данный 
принцип предоставляет возможность использовать достижения науки 
для эффективного применения технических средств, рабочего времени, 
взаимодействия с различными участниками уголовного процесса, пра-
вильной организации труда, для наиболее структурированного и эффек-
тивного использования своих возможностей при расследовании пенитен-
циарного преступления.

Принцип соответствия формы и содержания планирования расследо-
вания пенитенциарных преступлений – это процесс отражения мысли-
тельной деятельности следователя в письменных планах расследования 
и всевозможных приложениях к нему (схемах, таблицах, графиках, зари-
совках и т. д.). 

Общеизвестно, что письменный план играет основополагающую роль 
в планировании расследования пенитенциарного преступления, позво-
ляет лицу, производящему расследование, эффективно его организовать, 
представить наглядно ход расследования и постоянно вести контроль 
собственных действий, что поможет анализировать увеличивающийся 
поток информации по делу. Подобным образом составленный план де-
монстрирует четко изложенную стратегию расследования и его перспек-
тивы, а значит, дает возможность избежать спешки – частой причины 
ошибок, недоработок, пробелов и др.5

К сожалению, практики чаще всего пренебрегают очевидной необхо-
димостью составления письменного плана расследования, объясняя это 
чрезмерной загруженностью, нехваткой времени, а иногда и попросту не-
знанием и неумением его составлять.

Представляется целесообразным рассмотреть специфические прин-
ципы, сущность которых в научной литературе трактуется неоднозначно, 
к ним отнесем принципы индивидуальности, конкретности, системности, 
своевременности и динамичности. 

Не секрет, что расследование любого преступления имеет определен-
ные особенности, свою исключительность, требует индивидуального под-
хода, тем более если речь идет о пенитенциарном преступлении. Так, в 

4 См.: Белкин Р. С. Курс криминалистики // Частные криминалистические 
теории : в 2 т. М., 2017. Т. 2. С. 199.

5 См.: Акчурин А. В. Состояние и перспективные направления криминалисти-
ческих исследований проблем расследования пенитенциарных преступлений //
Пенитенциарная система и общество : опыт взаимодействия : материалы VI Меж-
дунар. науч.-практ. конф. М., 2019. С. 185–188.
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соответствии с принципом индивидуальности планирования раскрытия 
пенитенциарных преступлений лицо, производящее расследование, при 
составлении плана расследования должно учесть все нюансы, особенно-
сти, специфику по каждому уголовному делу, находящемуся у него в про-
изводстве. Индивидуальность предполагает недопустимость шаблона, а 
также учет конкретной следственной ситуации, не присущей расследова-
нию другого пенитенциарного преступления. 

Тем не менее принцип индивидуальности не исключает рекоменда-
ций, указаний, непосредственного направления хода деятельности от-
носительно расследования пенитенциарного преступления по исходным 
данным и однотипным ситуациям, вне зависимости от вида того или ино-
го преступления. Именно поэтому мы можем говорить о типичном плани-
ровании по уголовным делам одной и той же категории исключительно 
по отношению к начальной стадии расследования6.

В начале расследования преступлений, совершаемых на территории 
исправительных учреждений, некоторые следственные действия необхо-
димо спланировать и провести как можно быстрее, так как со стороны 
осужденных возможны попытки преднамеренного уничтожения следов 
преступления7. Например, при совершении побега осужденным путем 
преодоления охранных сооружений необходимо привлечь к осмотру ме-
ста происшествия8 сотрудников отдела охраны, провести осмотр места 
побега, произвести обыск подозреваемого, его места проживания, осмотр 
изъятых у него запрещенных предметов. Такой алгоритм следственных 
действий характерен для любого конкретного дела: побега, причинения 
вреда здоровью и т. д. При этом типовой план выступает своего рода 
фундаментальной частью индивидуально взятого составления плана 
расследования по уголовному делу, в результате чего он наполняется 
определенным, свойственным только ему содержанием, обусловленным 
особенностями того или иного расследуемого преступления.

На наш взгляд, эта позиция хотя и подвергается критике, но имеет 
право на существование. Некая индивидуальность, определенное свое-
образие «типичных планов» не оказывают глобального влияния на рас-
следование конкретного уголовного дела, а служат своего рода подспо-
рьем для отдельно взятого плана по уголовному делу, который наполня-
ется индивидуальными особенностями и конкретными составляющими. 
Представляется, что некоторые шаблоны по однотипным категориям уго-

6 См.: Жарко Н. В., Назаркин Е. В., Новикова Л. В. Планирование и выдви-
жение версий на первоначальном этапе расследования преступлений // Евразий-
ский юрид. журнал. 2019. № 1 (128). С. 302–304.

7 См.: Новикова Л. В., Жарко Н. В. Тактические и методические приемы обна-
ружения следов при осмотре места происшествия // Евразийский юрид. журнал. 
2016. № 9 (100). С. 244–245.

8 См.: Жарко Н. В., Данилова И. Ю., Новикова Л. В. Проблемы проведения ос-
мотра места происшествия в исправительном учреждении // Пенитенциарная си-
стема и общество : опыт взаимодействия : материалы VI Междунар. науч.-практ. 
конф. М., 2019. С. 204–206.
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ловных дел целесообразно закрепить в локальных нормативных право-
вых актах в качестве рекомендаций, указаний, алгоритмов деятельности.

Принцип конкретности планирования расследования пенитенци-
арных преступлений своими характерными чертами перекликается с 
принципом индивидуальности, однако существенные отличия у них 
есть. Сущность данного принципа определяется тем, что в плане рассле-
дования пенитенциарного преступления не должно быть декларативно-
сти, т. е. общих, расплывчатых формулировок. Основные составляющие 
плана должны быть четко обозначены, конкретизированы, лаконично 
сформулированы для того, чтобы работа лица, производящего расследо-
вание, была максимально понятна для успешного ее выполнения. Все 
обстоятельства, которые подлежат установлению по выдвинутым вер-
сиям, действия и мероприятия, необходимые для выполнения в период 
расследования, с точным указанием конкретных исполнителей, места 
проведения и сроков вносятся в план расследования пенитенциарных 
преступлений. К конкретизации планирования необходимо стремиться 
настолько, насколько это необходимо и возможно, и тогда план расследо-
вания пенитенциарного преступления станет не только направляющим 
началом, но и действующим инструментом эффективной деятельности 
лица, производящего расследование.

Принцип системности планирования расследования пенитенци-
арных преступлений представляет процесс планирования как упоря-
доченную, внутренне согласованную систему. Каждый элемент плана 
является или может стать отдельной, автономной системой, но в то же 
время представлять собой составную часть общей системы. Системность 
планирования – это четкая взаимосвязь намеченных в плане действий 
и мероприятий, взаимодействие исполнителей9, всеобщее стремление к 
достижению поставленных целей и выполнению задач, неукоснительная 
и постепенная реализация всех пунктов плана расследования пенитен-
циарного преступления.

Принцип своевременности планирования расследования преступле-
ний определяет выполнение намеченных планом пунктов в наиболее оп-
тимальные сроки. Своевременное обозначение конкретных задач, пла-
нирование отдельных следственных действий, организация намеченных 
мероприятий помогают достичь поставленной цели – раскрыть пенитен-
циарное преступление. Так, сотрудники исправительного учреждения, 
опоздав с производством осмотра, обыска на его территории, могут не 
получить ценные для следствия сведения, не обнаружить следы престу-
пления и вещественные доказательства, а значит, свести на нет шансы 
следствия раскрыть преступление в ближайшее время10.

9 См.: Гришин Д. А. Взаимодействие при расследовании преступлений // Ак-
туальные проблемы уголовного права, криминологии, уголовного процесса и уго-
ловно-исполнительного права : теория и практика : материалы VI Междунар. на-
уч.-практ. конф. Рязань, 2017. С. 82–87.

10 См.: Антипов В. П. Планирование расследования нераскрытых преступле-
ний. М., 2002. С. 33.
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Не все криминалисты признают справедливость существования дан-
ного принципа, считая, что правильнее всего будет составить план рас-
следования пенитенциарного преступления лишь после того, как будут 
произведены первоначальные следственные действия и собрана инфор-
мация, проливающая свет на совершение данного деяния. По нашему 
мнению, такое утверждение не совсем справедливо, ведь сотрудники 
следственных органов перед выездом на место происшествия уже имеют 
определенную информацию, с помощью которой уже на этом этапе мож-
но начать строить свою работу по определенному плану11 (например, как 
добраться до места производства следственного действия, каких специа-
листов надо привлечь, какие технико-криминалистические средства по-
надобятся и т. д.).

Принцип динамичности показывает: планирование нельзя считать 
разовым актом, который остается в ходе расследования уголовного дела 
стабильным и не подвержен изменениям. Меняется сама следственная 
ситуация, поступают новые сведения, находятся новые следы, даются 
показания свидетелей, потерпевших и иных лиц. Всё это не может не 
влиять на составленный план расследования, поэтому план должен до-
полняться и изменяться, новые версии рассматриваться и утверждать-
ся либо отклоняться. Таким образом, планирование должно отличаться 
оперативностью и непрерывностью. Именно динамические поправки в 
плане расследования с оценкой его точности и доработки позволят лицу, 
производящему расследование пенитенциарных преступлений, добиться 
максимальных результатов.

Завершая рассмотрение представленных принципов планирования 
расследования пенитенциарных преступлений, можно сделать вывод: 
они тесно взаимосвязаны и составляют все вместе единый слаженно рабо-
тающий механизм. Одни принципы дополняют другие, тем самым опре-
деляя наиболее важные аспекты планирования. Правильное руковод-
ство исследованными принципами и условиями планирования позволит 
лицу, производящему расследование, достичь конечного результата – 
успешного раскрытия и расследования пенитенциарного преступления.
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УСТОЙЧИВОСТЬ И ПОВТОРЯЕМОСТЬ ПРЕСТУПНОЙ 
ДЕЯТЕЛЬНОСТИ В ПРОСТРАНСТВЕ И ВРЕМЕНИ 
КАК ЗАКОНОМЕРНОСТЬ СЕРИЙНЫХ УБИЙСТВ  
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Аннотация: рассматриваются закономерности объективной действи-
тельности, проявляющиеся во времени совершения серийных убийств, осо-
бенности выбора времени и фактов, определяющих его, а также устойчи-
вость, повторяемость и разновременность преступных эпизодов, имеющих 
сходные черты.  
Ключевые слова: криминалистика, закономерность, время, серийное 
убийство, «период эмоционального остывания», хронология. 

Abstract: the article discusses the patterns of time of the commission of serial 
killings, especially the choice of time and facts that determine it. Sustainability, 
repeatability and the diversity of criminal episodes that have similar features.
Key words: criminalistics, forensic science, pattern, time, serial killing, «coo-
ling-off period», chronology.

В российской и зарубежной литературе нет единого определения 
понятия «серийное убийство» и понимания феномена серийного убий-
ства. Встречаются различные, в том числе весьма противоречивые, точ-
ки зрения на понятие, признаки, виды, характерные черты серийного 
убийства. Свои мнения давали представители различных научных на-
правлений (Ю. М. Антонян, П. П. Баранов, В. И. Батищев, О. А. Буха-
новский, В. Н. Исаенко, О. Н. Кузнецова, В. А. Образцов, А. А. Протасе-
вич, А. О. Протопопов, Ю. М. Самойлов, Л. А. Соя-Серко, И. В. Усанов, 
А. С. Фомина, А. В. Хамуков и др.). Из зарубежных ученых можно выде-
лить работы Б. Арриго, Р. и С. Холмсов,  Дж. Де Бургера (в соавторстве), 
Дж. Фокса и Дж. Левина (в соавторстве), Р. Мортона, Е. Хикей, К. Барто-
ла, С. Эггера и др. 

Предлагаем понимать серийное убийство как лишение жизни двух 
и более лиц, совершенное с временным интервалом между эпизодами, 
в условиях неочевидности, с прямым умыслом одним лицом (в редких 
случаях группой лиц по предварительному сговору), характеризующееся 
сходной мотивацией1. В целом для него характерны сходство обстановки 

1 См.: Крюкова Е. С. Криминалистический взгляд на понятие серийное убий-
ство // Юридический вестник Дагестанского гос. ун-та. 2013. № 2. С. 93–102 ; 
Ее же. Характеристика современного преступника и его преступной деятель-
ности (на примере серийных убийств) // Вестник Моск. ун-та. Серия 11, Право. 
2014. № 4. С. 85–93 ; Ее же. Взаимосвязь между случаями жестокого обращения 

© Крюкова Е. С., 2021
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и способа совершения преступления, совпадение характеристик лично-
сти потерпевших, характера нанесенных повреждений2 и иных призна-
ков, отобразившихся в следовой информации, дающих основания для вы-
движения версии об их совершении одним лицом (лицами), получением 
удовольствия как своеобразной эмоциональной реакции на совершенное 
преступление, однако указанные особенности намеренно не включены в 
определение, так как встречаются не во всех случаях и требуют отдель-
ных пояснений. 

В ходе изучения проблематики нами было проанализировано более 
375 эпизодов убийств, имеющих признаки серийности, совершенных 
в России, позволившие выявить некоторые закономерности серийного 
убийства и существующие взаимосвязи основных элементов  кримина-
листической характеристики данной категории убийств, в том числе 
устойчивость и повторяемость преступной деятельности в 
пространстве и времени. Данный подход выявления закономерно-
стей механизма серийных убийств и использования сведений о них в 
процессе раскрытия, расследования и предупреждения преступлений 
уникален, ранее не становился предметом специальных криминалисти-
ческих исследований и, надеемся, породит дискуссию и дальнейшие ис-
следования ученых в этом направлении.

Расследование серийных убийств как неочевидных убийств обыч-
но проводится в сложной следственной ситуации, которая отличается 
недостаточным количеством данных об обстоятельствах, подлежащих 
установлению по уголовному делу, неизвестностью данных о виновном. 
Однако убийства, оставшиеся нераскрытыми, являются, как пра вило, ре-
зультатом неумения пользоваться всеми теми средствами, которые дает 
в руки правоохранительным органам криминалистика, в том числе кри-
миналистической характеристики как комплекса устойчивых, повторя-
ющихся существенных черт преступления3. Преступники не обнаружи-
ваются не в силу особо ухищренных способов совершения преступления 
или искусного уничтожения следов преступления, а глав ным образом в 
результате допущенных следствием ошибок при расследовании, а также 
в связи с пассивным отношением к информации, полученной по уголов-
ному делу4. К сожалению, нередко в ходе расследования упускается из 
виду пространственно-временной фактор совершения преступлений, а 

с животными и серийными убийствами // Законодательство. 2015. № 2. С. 78–87 ; 
и др. 

2 См.: Крюкова Е. С. Закономерная повторяемость процесса возникновения те-
лесных повреждений (на примере серийных убийств) // Российский следователь. 
2020. № 1. С. 9–12.

3 См.: Крюкова Е. С. Криминалистический анализ места совершения престу-
пления – ключ к установлению личности преступника // Судебная реформа в Рос-
сии : прошлое, настоящее, будущее (Кутафинские чтения) : сб. докладов конф. М., 
2015. С. 351–355.

4 См.: Мазурский В. А. Понятие неочевидных преступлений, их учет, система-
тизация и совершенствование расследования уголовных дел // Российский следо-
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константная характеристика деятельности преступника в пространстве 
и времени не входит в доказательственное содержание.

Проведенное исследование показало, что в преступном поведении 
серийных убийц возможно выделение временных закономерно-
стей. 

Выбор времени совершения преступлений является важным аспек-
том информации о преступнике. На выбор времени совершения престу-
пления влияет ряд факторов. Установление времени совершения убий-
ства во всех случаях имеет большое значение. Чем точнее установлено 
время убийства, тем легче установить личность преступника, проверить 
причастность к преступлению того или иного лица. Однако большинство 
имеющихся в литературе рекомендаций по определению времени декла-
ративны, не обосновывают важность установления временного фактора 
преступления и не вдаются в подробности тактики определения како-
го-либо временного интервала или момента времени. 

Выбор определенного времени совершения преступления всегда объ-
ясним. На совершение преступления, как и на любое другое действие, 
человек должен иметь время, можно сказать, свободное время. При этом 
время требуется на каждый этап совершения убийства, включая время 
на подготовку, поиск потенциальной жертвы, знакомство с ней, напа-
дение, лишение жизни, возможные манипуляции с потерпевшим или 
трупом, сокрытие следов преступления и пр. Чем сложнее планируемое 
преступление, тем больше времени оно требует. Совершение серийного 
убийства не занимает секунды. Дело даже не в сложном комплексе дей-
ствий, а скорее в эмоциональных переживаниях преступника, которые 
он получает в ходе деяния.

Некоторые преступники подходят к выбору времени совершения пре-
ступления с особой тщательностью, рассчитывая, сколько времени может 
потребоваться на совершение каждого этапа преступного действия, в том 
числе чтобы предусмотреть себе алиби на этот промежуток времени. От-
мечается, что педофилы нередко проявляют некоторую рациональность 
в выборе времени совершения преступления и тем, какую стратегию для 
завоевания доверия детей они используют5.

ватель. 2014. № 14. С. 35–40 ; Его же. Организация расследования неочевидных 
(нераскрытых) преступлений следователями СК РФ // Там же. № 15. С. 3–12. 

5 См.: Elliot M., Browne K. & Kilcoyne J. Child sexual abuse prevention: What 
offenders tell us // Child Abuse & Neglect. 1995. № 19. P. 579–594 ; Young S. The use 
of normalization as a strategy in the sexual exploitation of children by adult offend-
ers // The Canadian Journal of Human Sexuality. 1997. № 6. Р. 285–295 ; Leclerc B., 
Proulx J. and McKibben A. Modus operandi of sexual offenders working or doing vol-
untary work with children and adolescents // Journal of Sexual Aggression. 2005. 
№ 2. Р. 187–195 ; Leclerc B., Beauregard E., Proulx J. Modus operandi and situational 
aspects in adolescent sexual offenses against children: a further examination // In-
ternational Journal of Offender Therapy and Comparative Criminology. 2008. № 52. 
Р. 46–61.
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Время преступления не случайно и во многом предопределено неко-

торыми субъективными и объективными обстоятельствами. Оно несет 
информацию о личности убийцы, особенно если выявлены закономерно-
сти его выбора при совершении преступлений, т. е. установлены времен-
ные сходства эпизодов серии (выходные или праздничные дни, утро или 
ночь) в сочетании с особенностями убийств. В. А. Образцов пишет: «За-
кономерность выбора времени совершения преступления определяется 
по двум направлениям: а) время суток, когда совершаются нападения; 
б) периодичность совершения нападений (в какие дни, месяцы и т. д.)»6. 
Следствию необходимо устанавливать год, месяц, число, день недели, 
время дня, по возможности, до часа и минуты наступления смерти, при-
ходится ли он на рабочий день, день отдыха, государственного или рели-
гиозного праздника и пр., проверять и сопоставлять временные факторы 
преступления. 

Кроме того, следствие должно учитывать продолжительность «серии», 
временной интервал между преступлениями. Серийное убийство отли-
чает разновременность: наличие двух и более отдельных эпизодов в двух 
или более отдельных местах с определенной временной паузой (ее часто 
называют «периодом эмоционального остывания» преступника, «cooling-
off period») между убийствами. Интервальность была признана универ-
сальной или общей чертой всех серийных убийств, подтверждается всеми 
учеными и имеет, по всей видимости, некоторое скрытое значение. Интер-
валы разнятся, могут увеличиваться или уменьшаться. Отмечаются не-
одинаковые промежутки времени между отдельными эпизодами, кото-
рые со временем учащаются7. Единого «периода эмоционального осты-
вания» не существует, у всех серийных убийц он индивидуален. Разные 
убийцы, так же как и один убийца, имеют разные «периоды остывания». 
В современной западной литературе выделяются три типа интервалов 
между серийными убийствами: короткий (менее 14 дней – 14 %), дли-
тельный (более 14 дней – 57 %) и комбинированный (некоторые эпизоды 
менее 14 дней, другие – более 14 дней – 29 %)8. Однако западные исследо-
ватели не приводят конкретных примеров и не дают никаких возможных 
объяснений данных типов. 

Интересна последняя работа израильского ученого А. Эдельштей-
на, в которой на основе анализа преступной деятельности 53 серийных 

6 Образцов В. А. Серийные убийства как объект психологии и криминалисти-
ки : учеб. и практ. пособие. М., 2003. С. 136.

7 См.: Holmes R. M., Holmes S. T. Serial murders. London: Sage, 1998 ; Нецвето-
ва Н. В., Усанов И. В. Признаки серийности, особенности их выявления и меры 
реагирования в ходе расследования преступлений против личности (убийств и 
изнасилований) : учеб.-метод. пособие. М., 2009. С. 8.

8 См.: Simkin D., Roychowdhury V. P. Statistical study of time intervals between 
murders for serial killers // Physics and Society, 2018. URL: https://arxiv.org/
abs/1811.00664 
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убийц демонстрируются важные временные закономерности убийств9. 
Отмечается, что первые три убийства имеют более длительные «пери-
оды охлаждения», чем последующие (самый длинный интервал между 
первым и вторым убийством, далее – между вторым и третьим). Пери-
оды между третьим и восьмым убийствами варьировались в среднем от 
7,59 до 9,26 месяцев. Период между всеми последующими убийствами 
в среднем становился  короче и составлял от 0,63 до 3,20 месяцев. Око-
ло половины (49 %, 26 из 53) изученных серийных убийц совершили 6 
убийств; 15 % (8 из 53) совершили 10 убийств; 8 % (4 из 53) совершили 
16 убийств и только один убийца – 17 убийств. Лица, которые совершали 
более 10 убийств, имели относительно схожие паузы между убийствами, 
в то время как те, кто совершает менее 10 убийств, имели относительно 
высокую разнородность между их периодами. Изученные нами дела ча-
стично подтверждают выводы А. Эдельштейна. Например, преступная 
деятельность Чикатило А. Р. развивалась поступательно: до убийств 
совершал развратные действия сексуального характера (1973, два эпи-
зода в 1978, 1980), первое убийство совершено в 1978 г., далее в 1981, семь 
эпизодов в 1982, спустя 6 месяцев преступная деятельность продолже-
на в июле 1983 и пр.)10.

Между первым и вторым преступлением Криштопы В. В. интер-
вал составил 34 дня, между вторым и третьим – 12 дней11. Восемь пре-
ступлений Муханкиным В. А. были совершены в течение февраля-мая 
1995 г., однако до этого он уже имел две судимости12.

Данный аспект темы поднимается нами в отечественной литературе 
впервые, выявленные корреляции требуют дальнейшего уточнения ис-
ходя из российской следственной практики. 

В литературе даются различные объяснения временной паузе между 
убийствами. Психологи отмечают, что она должна быть достаточна для 
включения различных сложных психологических процессов убийцы во 
время и после убийства, что особо заметно в рамках диссоциативного рас-
стройства идентичности, когда человек «переключается» от нормальной 
к агрессивной личности13. Подобная идентичность связана с признанием 

9 См.: Edelstein A. Cooling-Off Periods among Serial Killers // Journal of Psychology 
& Behavior Research. 2020. Vol. 2, № 1. URL: http://www.scholink.org/ojs/index.php/
jpbr/article/view/2524/2611 (дата обращения: 20.05.2020).

10 Чикатило Андрей Романович, уголовное дело № 2-70/1992, Ростовский об-
ластной суд.

11 Криштопа Владимир Васильевич, уголовное дело №2-66/96, Ростовский об-
ластной суд. 

12 Муханкин Владимир Анатольевич, уголовное дело № 2-189/96, Ростовский 
областной суд.

13 См.: Van Der Hart O., Nijenhuis  E.R.S., Steele K. Dissociation: An insuffi ciently 
recognized major feature of complex PTSD // Journal of Traumatic Stress. 2005. № 18 
(5). Р. 413–423. URL: https://doi.org/10.1002/jts.20049 (дата обращения: 20.05.2020) ; 
Edelstein A. Case studies in multiple victims’ murder // Juniper Online Journal of 
Case Studies. 2017. № 2 (4). URL: https://doi.org/10.19080/jojcs.2017.02.555595 (дата 
обращения: 20.05.2020).



Уголовное право. Уголовный процесс.  Криминалистика

269

Е. С
. К

р
ю
ко
ва

. У
сто

йчиво
сть и по

вто
р
яем

о
сть пр

еступно
й деятельно

сти...
своей «темной стороны», которую убийца сначала пытается подавлять, 
а затем все больше размышлять об убийствах14. После первых убийств 
виновный, вероятно, находится в сильном и длительном эмоциональ-
ном состоянии, переживаниях, мучениях или, наоборот, удовольствии 
и какое-то время будет удерживать себя от совершения новых убийств; 
однако после ряда убийств интервал может становиться короче15. В свя-
зи с этим следствию важно установить жертв серийных убийств в хроно-
логическом порядке, выявив первое убийство, которое может содержать 
следы и данные о личности виновного. Чем больше человек совершает 
антиобщественных действий, тем легче они для него становятся; потеря 
личного внутреннего конфликта позволяет ему действовать быстрее, чем 
раньше. Выделяется следующая корреляция возраста и преступной де-
ятельности: чем моложе убийца во время первого убийства, тем больше 
времени проходит между первым и последующими убийствами16. Другие 
ученые иногда связывают разновременность серийных убийств с поиском 
жертвы, подготовкой преступления, широкой географией преступной де-
ятельности и пр.17 Каких-либо отечественных статистических или науч-
но-практических исследований на эту тему пока нет. Данная гипотеза 
требует уточнения в российской практике и должна быть рассмотрена в 
будущих исследованиях.

Вместе с тем важно не только установить временной интервал между 
эпизодами, но и использовать сведения о нем в расследовании. Зарубеж-
ные криминалисты сводят роль «периодов эмоционального остывания» 
к профилактике и профилированию, но ограничиваться ими не может. 
Анализ времени совершения преступлений (например, когда началась 
серия и продолжается ли она до сих пор) может дать информацию о при-
мерном возрасте подозреваемого. Временной перерыв между эпизодами 
(сериями) может быть результатом изменения обстоятельств в жизни 
серийного убийцы, в том числе связан с переездами, привлечением к 
уголовной или административной ответственности, какими-то личными 
событиями виновного, изменением семейного положения, заболеванием 

14 См.: Sykes G., Matza D. Techniques of neutralization: A theory of delinquency // 
American Journal of Sociology. 1957. № 22. Р. 664–670. URL: https://doi.
org/10.2307/2089195 ; Бухановский А. О., Бухановская О. А. Психические рас-
стройства у серийных сексуальных преступников : аналитический обзор. Ростов 
н/Д., 2003.  

15 См.: Holmes R. M., DeBurger J. D. Serial murder. London: Sage, 1988 ; Levin J. 
Serial killers and sadistic murders. New York: Prometheus Books, 2008 ; Edelstein A. 
Multiple-victims murder. Tel Aviv: eBookPro, 2014. 

16 См.: Edelstein A. Cooling-Off Periods among Serial Killers // Journal of Psychol-
ogy & Behavior Research. 2020. Vol. 2, № 1. URL: http://www.scholink.org/ojs/index.
php/jpbr/article/view/2524/2611 (дата обращения: 20.05.2020).

17 См.: Greswell D. M., Hollin C. R. Multiple murder: A review // The British 
Journal of Criminology. 1994. № 34(1). Р. 1–14. URL: https://doi.org/10.1093/
oxfordjournals.bjc.a048379 (дата обращения: 20.05.2020) ; Osborne J. R., Salfati C. G. 
Re-conceptualizing “cooling off periods” in serial homicide // Homicide Studies. 2015. 
№ 19 (2). Р. 188–205. URL: https://doi.org/10.1177/1088767914526716
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и пр. Серия убийств может быть прервана смертью преступника. Дума-
ется, что следствию необходимо устанавливать не только местонахожде-
ние подозреваемого, обвиняемого в день совершения преступления, но и 
сведения о личных, социальных событиях его жизни, психологических 
состояниях в интервалах между убийствами, соотнося их между собой и, 
возможно, оценивая как факторы, значительно повлиявшие на измене-
ние «преступного почерка», времени, места совершения преступлений и 
пр. Например, в деле Чикатило А. Р. были длительные интервалы в 9 
мес. в 1981–1982 гг., 6 мес. в 1982–1983 гг., которые, к сожалению, на 
тот момент не были проанализированы18. Возможен анализ указан-
ных фактов на взаимосвязь паузы преступной деятельности и, напри-
мер, судимости с соответствующим поиском по базам судимых, включая 
дактилоскопический, геномный учет, учет фото- и видеоданных и др.

«Временной след» дает информацию о географии, темпе, последова-
тельности, длительности, моменте времени, когда было совершено еди-
ничное преступление, сколько времени было затрачено на организацию 
преступления, подготовку средств и орудий, сокрытие преступных следов, 
а также их связи и отношения в рамках эпизода и цепочки преступлений, 
иногда приводя на первый взгляд разрозненные события в целостную си-
стему. Правоохранительным органам рекомендуется использовать сред-
ства визуализации для наглядной хронологии преступной деятельности 
серийного убийцы. В силу большого количества информации по делу, 
следствие не всегда имеет возможность быстро увидеть совпадение и вза-
имосвязь полученных данных. Метод визуализации предназначен для 
сложных информационных комбинаций и позволяет сосредоточить вни-
мание на существенных моментах, лучше объяснить хронологические 
связи и последовательное построение информационных потоков (причи-
на – действие – следствие), а также способствует процессу криминали-
стического мышления. Предлагается беспрецедентная попытка синте-
зировать криминалистику, хронологию событий, активно используемую 
в гуманитарных науках, и принципы графической коммуникации. Для 
объяснения корреляции и взаимосвязи между влияющими значениями 
могут быть использованы табличные и графические методы представле-
ния данных, например схемы, диаграммы, программное обеспечение для 
создания хронологических срезов, аналитической и графической части 
следственной работы19. Стоит иметь в виду, что визуальное единообразие 
всегда сигнализирует о неком совпадении признаков, единстве преступ-
ной деятельности и может способствовать быстрому и эффективному рас-
следованию преступлений.  

18 Чикатило Андрей Романович, уголовное дело № 2-70/1992, Ростовский об-
ластной суд.

19 Например, приложение для визуализации хронологии Aeon Timeline, даю-
щее наглядную  хронологическую шкалу и раскадровку дел, временную шкалу 
для построения архитектуры дела, связи событий с обнаруженными следами, по-
казаниями свидетелей и другими доказательствами.
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Аннотация: проводится анализ развития международного правового ре-
гулирования возмездного донорства органов для трансплантации с целью 
выявления возможности его применения и широкого развития. Автор 
приходит к выводу о недопустимости развития правовой практики воз-
мездного донорства в странах, так как это приводит к нарушению рас-
пределения органов для трансплантации, их незаконному обороту, дис-
криминации социально незащищенных групп населения. 
Ключевые слова: возмездное донорство, органы, трансплантация, меж-
дународное регулирование, дискриминация, права человека. 

Abstract: the article analyzes the development of international legal regulation 
of paid organ donation for transplantation in order to identify the possibility of 
its application and wide development. The author comes to the conclusion that 
it is unacceptable to develop legal practices of paid donation in countries, as this 
leads to a violation of the distribution of organs for transplantation, their illegal 
traffi cking, and discrimination against socially vulnerable groups.
Key words: paid donation, organs, transplantation, international regulation, 
discrimination, human rights.

Международное правовое регулирование является международным 
стандартом и правовым ориентиром для национального законодатель-
ства стран по соблюдению прав и свобод человека, в том числе в области 
донорства органов и трансплантации. Международные правовые акты 
призваны гармонизировать национальные законодательства, а следо-
вательно, и правоприменительную практику в той сфере правоотноше-
ний, которую они регулируют. В настоящее время в различных странах 
мира наблюдается рост числа трансплантаций почки от живого донора, 
не связанного с реципиентом генетическим или иным родством. В 2017 г. 
в США было проведено 1124 неродственных пересадок почек от живого 
донора реципиенту; в Мексике – 358; в Сирии –129; в Нидерландах – 113; 
в Израиле – 109; в Саудовской Аравии – 105; в Великобритании – 92; в 
Бразилии – 80; в Австралии – 49; в Кувейте – 261. Представленная ста-

1 См.: Михель Д. В., Резник О. Н. Перспективы развития прижизненного не-
родственного донорства в России : междисциплинарный анализ // Апории совре-

© Басова А. В., 2021
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тистика неродственного прижизненного донорства почек указывает на 
актуальность исследования международного правового регулирования 
возмездного донорства органов. 

Первые международные правовые акты в области трансплантологии 
запрещают возможность применения возмездного донорства. Деклара-
ция о трансплантации человеческих органов от 1987 г.2 говорит о том, 
что купля-продажа человеческих органов строго осуждается мировым 
сообществом и не содержит положений о возможности применения при-
жизненного донорства органов для трансплантации. Руководящие прин-
ципы ВОЗ по трансплантации органов от 1991 г., принятые резолюцией 
WHA44.25, устанавливали возможность безвозмездного пожертвования 
органов живыми донорами реципиентам, находящимся в генетическом 
родстве друг с другом3, что следует оценить положительно, поскольку ге-
нетическое родство обеспечивает баланс этических и правовых интересов 
живого донора и реципиента, исключает корыстную заинтересованность 
сторон и незаконный оборот органов.

Конвенция о правах человека и биомедицине от 1997 г.4 устанавлива-
ет, что тело человека и его части не должны быть источником получения 
финансовой выгоды, но не уточняет для кого – донора, реципиента или 
для третьих лиц. 

Этот пробел был восполнен Стамбульской декларацией о трансплан-
тационном туризме и торговле органами (Стамбульская декларация). 
Изъятие органа у живого донора, с предоставлением ему дополнитель-
ных узаконенных мер социальной и финансовой поддержки не является 
торговлей органами, поскольку под ней данный международный право-
вой акт подразумевает наём, вербовку, транспортировку, перемещение 
живых и умерших людей или их органов, а также укрывательство, под-
делку документов, с применением угроз, силы, служебного положения 
или других форм принуждения, похищения, мошенничества и обмана; 
передачу, получение третьей стороной оплаты или других выгод для 
приобретения контроля над потенциальным донором – в целях получе-
ния от него органов для трансплантации5.

менной трансплантологии / под ред. О. Н. Резника. М., 2020. URL: https://ssrn.
com/abstract=3488672 (дата обращения: 10.05.2021). 

2 Декларация о трансплантации человеческих органов. Мадрид (Испания). 
1987 г. URL: https://uapravo.com/hro/text.php?lan=ukr&id=9289&id_book =9289&id_
parent=9289&id_vid_res=(11https://uapravo.com/hro/text.php?lan=ukr&id
=9289&id_book=9289&id_parent=9289&id_vid_res=11 (дата обращения: 
10.05.2021).

3 Руководящие принципы ВОЗ по трансплантации органов от 1991 г. URL: 
https://apps.who.int/iris/bitstream/handle/10665/202917/WHA44_11_rus.pdf? 
sequence=1&isAllowed=y (дата обращения: 10.05.2021).

4 Конвенция о правах человека и биомедицине от 1997 г. URL: https://base.
garant.ru/2562155/ (дата обращения: 10.05.2021).

5 Стамбульская декларация о трансплантационном туризме и торговле ор-
ганами от 2008 г. URL: http://transpl.ru/fi les/npa/ stambul_ skaya_deklaraciya.pdf 
(дата обращения: 10.05.2021).
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Стамбульская декларация признает за государствами право самосто-
ятельного решения целесообразности прижизненного неродственного до-
норства для трансплантации и рекомендует учитывать в национальных 
законодательствах не только медицинский критерий отбора доноров и 
их добровольного согласия, но и психосоциальный, направленный на ис-
ключение психоэмоциональных нарушений донора, что не исключает его 
социально-экономическую заинтересованность. 

Выплаты за акт состоявшегося донорства рекомендуется рассматри-
вать не как оплату за орган, а как компенсацию за лечение реципиента, 
возложенную на органы, ответственные за его лечение (правительствен-
ные органы здравоохранения, страховые компании). К выплатам донору 
органов могут относиться: компенсация за понесенные убытки и его утра-
ченный доход, стоимость организационных затрат (на транспорт, разме-
щение, продовольственное обеспечение, международные телефонные 
переговоры), медицинские затраты, связанные с лечением донора после 
выписки. Странам, где нет универсального медицинского страхования 
рекомендуется обеспечить страхование жизни, здоровья, инвалидизации 
донора, а странам, где система медицинского страхования развита, – до-
ступ к медицинской помощи доноров. Прижизненное донорство органов 
не должно быть препятствием в трудоустройстве, страховании жизни и 
здоровья человека.

Следовательно, Стамбульская декларация узаконила возмездное 
изъятие органов у донора, если оно предусмотрено национальным за-
конодательством, и компенсация ущерба производится государством. 
Вышеперечисленные меры социальной поддержки живого донора за 
лечение реципиента скорее необходимы для малоимущих граждан, по-
скольку материально обеспеченный человек вряд ли будет жертвовать 
своим органом, нанося умышленно вред своему здоровью, и ожидать ком-
пенсацию от государства, в которой он социально и материально не заин-
тересован. Участники Стамбульского саммита, проведенного в Стамбуле 
Трансплантационном обществом (TTS) и Международным обществом 
нефрологии (ISN) в 2008 г., при принятии Стамбульской декларации, 
безусловно, понимали проблему неравного положения малоимущего на-
селения планеты в системе возмездного донорства, но подписали ее, пре-
небрегли их интересами сохранения здоровья, возможно, с целью разви-
тия своей профессиональной деятельности. 

В 2010 г. Всемирная организация здравоохранения принимает новые 
Руководящие принципы ВОЗ по трансплантации человеческих клеток, 
тканей и органов6, в пятом принципе которых установлено, что запрет на 
продажу или покупку клеток, тканей или органов не исключает возме-
щения разумных и поддающихся контролю расходов, понесенных доно-
ром, включая потерю дохода или оплату издержек, связанных с уходом, 

6 Руководящие принципы ВОЗ по трансплантации человеческих клеток, 
тканей и органов от 2010 г. URL: https://www.who.int/transplantation/Guiding_
PrinciplesTransplantation_WHA63.22ru.pdf (дата обращения: 10.05.2021).
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обработкой, сохранением и передачей человеческих клеток, тканей или 
органов для трансплантации.

Создание финансовых стимулов международными правовыми акта-
ми способствует, на наш взгляд, дискриминации социально уязвимого, 
бедного населения планеты, даже если они производятся государством. 
Исторические и современные факты свидетельствуют об этом. Например, 
в Средневековье бедняки (ремесленники и крестьяне) за гроши продава-
ли свои здоровые зубы дантистам, которые использовались в ортодонти-
ческих конструкциях для богатых знатных особ7. В Индии прижизненное 
неродственное донорство почек для трансплантации осуществляет бед-
ное население, для которого денежная компенсация на некоторое время 
облегчает их материальное положение8. В современном демократическом 
обществе недопустимо использовать одних людей в качестве объектов 
удовлетворения потребностей других, в том числе при восстановлении 
состояния здоровья.

Статья 4 Конвенции Совета Европы против торговли человеческими 
органами9, незаконными изъятиями органов и тканей у живого донора 
признает забор органов с нарушением норм внутреннего законодатель-
ства. Пункт 2 ст. 4 данной Конвенции имеет отсылочную норму на пара-
граф 2 этой статьи, где указывается на возможность закреплять в нацио-
нальном законодательстве исключительные случаи изъятия органов у 
живого донора без его согласия. 

Президент РФ В. В. Путин в своем распоряжении Министерству ино-
странных дел указал о необходимости выражения мнения от имени Рос-
сийской Федерации при подписании Конвенции Совета Европы против 
торговли человеческими органами, что наша страна решительно осужда-
ет (невзирая на возражения многих государств) положения Конвенции о 
возможности стран сделать в своем законодательстве оговорки, допуска-
ющие изъятие человеческих органов без согласия живого донора. Данное 
положение является отступлением от высоких стандартов Совета Европы 
в области прав человека, существенно подрывающее устанавливаемый 
Конвенцией режим борьбы с бесчеловечными преступлениями10. 

Трудно не согласиться с данным авторитетным мнением. Изъятие 
органов при жизни человека без его согласия является не только пре-
ступлением, но и наивысшим проявлением насильственных действий 
государства над своими гражданами, даже если они будут материально 

7 См.: Биопротезирование. История и современность / А. М. Морозов [и др.] // 
Современные проблемы науки и образования. 2019. № 4. С. 139. 

8 См.: Sachdeva S. Organ donation in India: Scarcity in abundance // Indian J 
Public Health. 2017. Vol. 61, № 4. P. 299–301.

9 Конвенция Совета Европы против торговли человеческими органами 
ETS № 216 (Сантьяго-де-Компостела, 25.03.2015). URL: https://base.garant.
ru/71221344/1b93c1 34b90c6071b4dc3f495464b753/ (дата обращения: 10.05.2021).

10 О подписании Конвенции Совета Европы против торговли человеческими 
органами : распоряжение Президента РФ от 24 июня 2015 г. № 195-рп // Собр. 
законодательства Рос. Федерации. 2015. № 26. Ст. 3887.
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компенсированы государством. Данный вид донорства не признан офи-
циально ни в одном государстве. 

В настоящее время Иран является единственной страной, имеющей 
легальную систему оплаты донорства органов, которая была введена 
еще в 1988 г. и показала свою эффективность, так как за год программы 
была ликвидирована очередь на трансплантацию почки. Пациент, нуж-
дающийся в трансплантации и не имеющий подходящего родственника, 
желающего пожертвовать орган, а также при отсутствии подходящего 
органа от посмертного донора для трансплантации может обратиться в 
некоммерческую ассоциацию пациентов с диализом и трансплантацией 
(Datpa), в которой ведется реестр потенциальных доноров. Возможность 
участия человека в прижизненном донорстве определяют врачи на ос-
нове исследования его здоровья. В случае участия граждан в программе 
прижизненного донорства Правительство Ирана выплачивает донорам 
компенсацию в размере 1200 долларов и медицинскую страховку на один 
год. Даритель получает также вознаграждение от реципиента или от 
благотворительных организаций. Однако исследователи данной модели 
возмездного донорства отмечают некоторые ее недостатки: ненадлежа-
щее последующее лечение доноров, бедность и неграмотность доноров 
почек, в то время как большинство реципиентов образованы и богаты11.

В Новой Зеландии в 2016 г. был принят закон «Compensation for Live 
Organ Donors», который ввел государственные меры поддержки живых 
доноров, пожертвовавших почку или часть печени для трансплантации. 
Донорам компенсируется потеря заработка во время восстановления здо-
ровья после донорской операции в течение 12 недель или предоставляет-
ся право на сокращение рабочего времени на этот период12. Другие меры 
поощрения доноров запрещены, закон позволяет участвовать в прижиз-
ненном донорстве только в альтруистической форме. Статья 56 Закона 
«Human Tissue Act» от 2008 г. устанавливает штраф 50 000 долларов за 
продажу органов и тканей человека или лишение свободы на срок до 1 
года13. 

В США прижизненное донорство также осуществляется только при 
добровольном пожертвовании доноров. Раздел 42 Кодекса США, регу-
лирующего правовые вопросы здравоохранения и социального обеспече-
ния, содержит § 274e «Запрет покупки органов», при нарушении которого 
на виновное лицо налагается штраф в размере не более 50 000 долларов 
США или лишение свободы на срок не более чем 5 лет либо оба наказа-

11 См.: Ghods A. J., Savaj Sh. Iranian Model of Paid and Regulated Living-Unre-
lated Kidney Donation // American Society of Nephrology. 2006. Vol. 1, № 6. P. 1136–
1145. URL: https://doi.org/10.2215/CJN.00700206 

12 См.: Compensation for Live Organ Donors Act 2016 № 96. URL: https://www.
legislation.govt.nz/act/public/2016/0096/25.0/DLM4297829.html (дата обращения: 
10.05.2021).

13 См.: Human Tissue Act 2008 (reprint as at 1 December 2020). URL: https://
www.legislation.govt.nz/act/public/2008/0028/latest/whole.html (дата обращения: 
10.05.2021).
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ния14. В 2016 г. в стране был принят закон, направленный на защиту от 
дискриминации живых доноров органов, согласно которому страховым 
компаниям запрещено отказывать в страховых выплатах лицам, прини-
мавшим участие в программах прижизненного донорства, а также огра-
ничивать каким-либо образом их права. Неправомерным будет являться 
отказ в страховых выплатах при установлении живым донорам инвалид-
ности, как и отказ в долгосрочном страховании здоровья, долгосрочного 
медицинского ухода в случае болезни15. Во многих штатах введены до-
полнительные социальные меры поддержки доноров: дополнительный 
оплачиваемый отпуск, налоговый кредит, социальный налоговый вычет. 
Наиболее высокой мерой социальной поддержки является налоговый 
кредит штата Юта, который покрывает до 10 000 долларов неосвоенных 
расходов (поездки, проживание, потерянная заработная плата и меди-
цинские расходы), связанных с донорством органов или тканей16.

Данная политика, проводимая в США, обеспечила значительное со-
кращение листа ожидания органов, но их дефицит всё же наблюдается, 
несмотря на то что в соответствии с законодательством живыми донора-
ми органов могут быть не только члены семьи или друзья, но и иностран-
ные граждане, как проживающие в США, так и проживающие в других 
странах. Исследование реестра Центра распределения международных 
доноров за период с 1 января 2000 г. по 31 декабря 2016 г. показало, что 
только 2 % приходится на долю международных доноров почек, большин-
ство которых составляют испанцы (40 %) и жители Азии (21 %)17. 

Следовательно, необходимо наиболее эффективно развивать нацио-
нальное донорство органов. Развитие международного донорства весьма 
затруднительно, так как в странах действуют разные законы, регулиру-
ющие донорство органов, а также в связи с тем, что высокие затраты до-
нора (проезд до места донорства, его проживание и иные расходы) часто 
некому компенсировать.

Некоторые страны пытаются решить проблему дефицита органов со-
циальными мерами стимулирования посмертного донорства. В Испании 
действуют государственные программы, предлагающие помощь в орга-
низации похорон родственникам посмертных доноров18. В Сингапуре 

14 См.: 42 U.S. Code Title 42 – The public health and welfare. URL: https://www.
law.cornell.edu/uscode/text/42/274e (дата обращения: 10.05.2021).

15 См.: Living Donor Protection Act of 2016. URL: https://www.congress.gov/
bill/114th-congress/house-bill/4616/text (дата обращения: 10.05.2021).

16 См.: Donor Leave Laws and Tax Deductions/Credits for Living Donors. URL: 
https://web.archive.org/web/20161011122058/https://www.kidney.org/sites/default/
fi les/LDTaxDed_Leave.pdf (дата обращения: 10.05.2021). 

17 См.: Ammary F. Al., Thomas A. G., Massie A. B. and other. The landscape of 
international living kidney donation in the United States // Am J Transplant. 2019. 
Vol. 19, № 7. P. 2009–2019.

18 См.: Levy M. State incentives to promote organ donation: honoring the princi-
ples of reciprocity and solidarity inherent in the gift relationship // J Law Biosci. 2018. 
Vol. 5, № 2. P. 398–435. 
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предоставляются социальные льготы членам семей умерших доноров ор-
ганов в виде 50%-ной скидки на лечение в государственных клиниках на 
пятилетний срок, с момента изъятия органов у умершего родственника19. 
В Израиле с 2008 г. законом предусмотрены льготы для потенциальных 
доноров, выразивших согласие на изъятие органов после смерти, – при-
оритет в списке трансплантатов, если им потребуется донорство органов, 
в том числе для членов их семьи. Следует заметить, в стране узаконено 
и прижизненное неродственное донорство с возмещением медицинских 
расходов и потерянной работы в размере до 18 000 шекелей (5500 долла-
ров США), однако они возмещаются только в случаях их необходимости, 
а не по факту изъятия органа20. 

Данные меры действительно могут мотивировать человека при жиз-
ни выразить согласие на донорство органов после смерти. Положитель-
ной стороной является заблаговременное прижизненное оформление 
согласия потенциальных доноров. В России родственники часто запре-
щают изъятие органов для трансплантации у умерших пациентов из-за 
моральных и религиозных взглядов, несмотря на то что законом уста-
новлена презумпция согласия на донорство21. Рассмотренные меры соци-
альной поддержки посмертного донорства рассчитаны, прежде всего, на 
малоимущее население, но они не приводят к социальному неравенству 
людей в обществе, поскольку не посягают на здоровье малоимущих при 
их жизни. В связи с этим считаем необходимым развивать социальные 
меры поддержки потенциальных доноров, выразивших согласие на изъ-
ятие органов после их смерти. 

Российское законодательство не предусматривает мер социальной 
поддержки как прижизненного, так и посмертного донорства органов и 
запрещает неродственное прижизненное донорство. Исследование фи-
нансовой мотивации российских граждан в прижизненном донорстве ор-
ганов показывает заинтересованность 30 % населения, участвующих в 
данном опросе22, поэтому меры социальной поддержки потенциальных 
доноров могли бы снизить острый дефицит органов в стране.

Таким образом, международное правовое регулирование прижиз-
ненного возмездного донорства органов является эффективным стиму-
лом развития национальных законодательств по данному вопросу. Одни 

19 См.: Нафикова Г., Смирнова О. Правовые проблемы донорства // Вестник 
научных достижений. 2018. № 1. С. 30–32. 

20 См.: Berzon C. Israel’s 2008 Organ Transplant Law: continued ethical challenges 
to the priority points model // Isr J Health Policy Res. 2018. Vol. 7, № 11. 

21 См.: Басова А. В. Конституционные права человека на трансплантацию и 
донорство органов : проблемы реализации // Система конституционного права 
современной России : ценности, принципы, институты и нормы : материалы ХI 
Междунар. конституционного форума, посвященного 110-летию Саратовского гос. 
ун-та имени Н. Г. Чернышевского. Саратов, 2020. С. 25–28. 

22 См.: Романов С. В. Применение факторов финансовой мотивации для до-
норов органов : зарубежный опыт и отношение россиян // Саратовский науч.-мед. 
журнал. 2018. Т. 14, № 3. С. 448–450.
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страны в национальные законодательства стали включать положения о 
социальной заинтересованности живых доноров органов, другие, отлича-
ющиеся консервативным подходом в регулировании вопросов донорства, 
включают меры социальной поддержки потенциальных доноров и чле-
нов их семей за будущий акт посмертного донорства. 

Однако все страны, за исключением Ирана, так и не признали при-
жизненного возмездного донорства органов (узаконенную финансовую 
компенсацию) в связи с высокими рисками дискриминации социально 
уязвимых групп населения, нарушения равного и справедливого распре-
деления органов среди нуждающихся в трансплантации. Жизнь людей 
нельзя спасать за счет здоровья и инвалидизации других. Право на при-
жизненное донорство не должно рассматриваться через материальные и 
социальные интересы человека, даже если они компенсируются государ-
ством. Методы спасения человеческих жизней должны быть определены 
в четко выстроенной системе выявления потенциальных посмертных до-
норов; в проведении социально-ориентированной политики биоэтическо-
го воспитания населения по вопросам посмертного донорства. 
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4. РЕШЕНИЕ О ПУБЛИКАЦИИ И ОТКАЗ В ПУБЛИКАЦИИ
4.1. Автор, направляя в журнал текст статьи, обязуется до принятия решения о 

публикации не представлять идентичный материал другим печатным изданиям.
4.2. В случае если для принятия решения о публикации необходимы познания в 

узкой области юриспруденции, редакционная коллегия направляет статью для заклю-
чения специалистам или экспертам.

4.3. В отдельных случаях возможна доработка (улучшение качества) статьи авто-
ром по рекомендации редакционной коллегии. Статья, направленная автору на до-
работку, должна быть возвращена в исправленном виде вместе с ее первоначальным 
вариантом в максимально короткие сроки. К переработанной рукописи автору (соав-
торам) необходимо приложить письмо, содержащее ответы на сделанные редакцией 
замечания и поясняющее все произведенные в статье изменения.

4.4. Отказ в публикации возможен в случаях:
– несоответствия статьи профилю и специфике журнала;
– грубых нарушений, допущенных при цитировании, в том числе при ссылках на 

нормы права;
– несоответствия статьи критериям научного уровня и практической полезности;
– отрицательного заключения редакционной коллегии;
– опубликования статьи в иных изданиях или представления статьи для опубли-

кования идентичных материалов в другие издания.
4.5. Рукописи, представленные для публикации, не возвращаются.
4.6. Мнение редакционной коллегии не всегда может совпадать с точкой зрения 

автора.
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Requirements to the materials directed to 
an editorial board of the journal for publication

1. GENERAL PROVISIONS
1.1. To the publication the materials containing the results of scientifi c researches is-

sued in the form of full articles, short messages, reviews are accepted. Reviews and mate-
rials reviews of the held scientifi c conferences (forums, seminars) can be published in the 
journal.

1.2. The content of the materials sent to the editorial board of the journal and their ar-
rangement must conform to the established requirements (see website: http://www.vestnik.
vsu.ru/content/pravo/; http://www.law.vsu.ru/science/publications/vestnik.html).

1.3. Materials should be sent to the editorial board by mail or by e-mail. In case mate-
rial goes to an editorial board by mail, it is necessary to apply the electronic data storage 
device containing the fi le with the author’s article.

1.4. The text of the publication signed by the author (coauthors) should be made out by 
one fi le which contains the following information and structure:

– UDC identifi er;
– article heading in Russian and in English;
– author’s (coauthors’) initials and surnames;
– name of educational, scientifi c or other organization where the author (coauthors) 

works (or holds any appointment);
– date of directing materials to the editorial board of the journal;
– summary of the article in Russian and in English;
– key words in Russian and in English;
– text of article;
– list of  bibliography (this list shall be prepared in alphabetical order and contain 

names of scientifi c sources mentioned in footnotes);
– data on the author (coauthors) in Russian and in English with the full indication of a 

surname, name, middle name, academic degree, academic status, primary place of employ-
ment, post, e-mail.

1.5. For postgraduate students and degree-seeking students it is also necessary to send 
an extract from the minutes of chair (sector, division of the organization) about the rec-
ommendation of the sent material to publication in the journal or a short response of the 
research supervisor with the recommendation of publication of article to editorial board of 
the journal.

1.6. Articles sent to the editorial board shall be reviewed, and in case of the positive 
review – scientifi c and control correcting.

1.7. The decision on the publication of the article is made by the editorial board of the 
journal.

1.8. The publication of articles is free of charge.

2. REQUIREMENTS TO ARRANGEMENT OF THE MATERIALS DIRECTED 
TO THE EDITORIAL BOARD OF THE JOURNAL FOR PUBLICATION

2.1. The text is printed in a text editor of WinWord; font – Times New Roman; size – 
14th; interval – 1,5.

2.2. All page-sides shall be 2 centimeters.
2.3. The volume of article shouldn't exceed 16–18 pages (note: 22 pages, or 40 000 sym-

bols, including gaps and punctuation marks, make one printed page).
2.4. References are made out page by page. Numbering goes through.
2.5. References are arranged according to state standard specifi cation 7.0.5 – 2008 "The 

bibliographic references. General requirements and rules of drawing up". In order to avoid 
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mistakes the editorial board recommends not to reduce references independently, each time 
pointing out full data on the citing source.

2.6. All pages of the manuscript should be numbered.
2.7. Names of the organizations, public authorities, institutions, international organi-

zations aren't reduced. All abbreviations and reductions, except for well-known, shall be 
deciphered at the fi rst use in the text.

2.8. All tables shall be mentioned in the text. Each table is printed on the separate page 
and numbered according to its fi rst mention in the text. Each column must have short head-
ing (reductions and abbreviations can be used there). Explanations of terms, abbreviations 
are located in references (notes), but not in the table headings. The symbol – * is applied for 
references. If data from other published or unpublished source are used, its heading has to 
be named completely.

2.9. Schemes and charts shall be numbered and submitted in separate fi les.
2.10. Illustrations (photos) can be black-and-white or colored, scanned with the dimen-

sion of 300 dots per inch and kept in the separate fi le in the tif or jpg format.

3. REVIEWING OF THE MATERIALS COMING TO EDITION
3.1. All materials sent to editorial offi ce of the magazine, corresponding to its subject 

are exposed to reviewing for the purpose of their expert assessment.
3.2. All reviewers are recognized specialists in subject of the reviewed materials.
3.3. Reviews are stored in the publishing house and in editorial offi ce of the magazine 

within 5 years.
3.4. Editorial offi ce of the magazine sends the copy of reviews or motivated refusal to 

authors of the presented materials.

4. THE DECISION TO PUBLISH AND TO REFUSE PUBLICATION
4.1. Sending the article to the journal, the author is obliged not to represent identical 

material to other publishers before decision on the publication is made.
4.2. The editorial board sends articles for the conclusion to specialists or experts in case 

if knowledge of narrow area of law is necessary to make decision on the publication.
4.3. According to the recommendation of the editorial board completion (quality im-

provement) of article by the author is in some cases possible. Article sent to the author to 
completion has to be returned in the corrected form together with its initial version in the 
shortest terms. The author (coauthors) needs to attach the letter containing answers to 
the remarks made by edition and explaining all changes made in article to the processed 
manuscript.

4.4. Refusal in the publication is possible in cases:
– article’s discrepancy to a profi le and specifi cs of the journal;
– the rough violations in citing including references to statute rules;
– article’s discrepancy to scientifi c level and practical usefulness criteria;
– negative conclusion of the editorial board;
– the article (or identical materials) is published or submitted for publication in other 

printed editions.
4.5. Manuscripts submitted for publication are not returned.
4.6. The opinion of the editorial board does not always coincide with the author’s point 

of view.
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