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ИСТОРИЯ ПРАВА

1. Секта или сословие?

Наиболее глубоко в данную тему вник 
один русский революционер-нигилист, поз-
же ставший убежденным монархис том-го-
сударственником — Лев Тихомиров, об-
на  руживший здесь, правда, с известным 
опозданием, скрытый антимонархический 
заговор, в котором вместе с революционерами 
участвовали… государственные бюрократы.

Бюрократ неотделим от государствен-
ной машины, он — часть составляющей ее 
субстанции. Он связан с вертикалью власти 
по линии господство-подчинение и с ее «го-
ризонталью», составленной из регламен-
тов, нормативов и административных пред-
писаний. 

Формы правления не имеют особого 
значения для жизни бюрократии, в качестве 

И.А. Исаев*

Бюрократия и революция: опасные связи
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инструмента она способна приспособиться 
к любой из них. Суверен же, принимающий 
решения, является для нее абсолютом, но 
смена суверена для бюрократии — только 
«технический перерыв»: аппарат нейтрален 
в том смысле, что не должен позволять себе 
каких-либо личных предпочтений и эмоций, 
в идеале у него не может быть также и поли-
тических амбиций.

Однако история демонстрирует один 
момент, когда бюрократия, воспринимаемая 
как организм (а не машина), вдруг неожи-
данно преображается, посягая даже на место 
своего прежнего суверена. Этот момент — 
революция. 

До этого момента бюрократия образует 
как бы промежуточную или передаточную 
власть, ведущую от монархии к народу, но 
всегда превращается в «зловредную силу», 
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когда пытается узурпировать саму эту вер-
ховную власть, принимая на себя роль ее 
представительства. «Такую роль бюрокра-
тия может принимать особенно в монархии, 
тогда как в демократии узурпация верхов-
ной власти совершается иначе, там являются 
политиканы, т.н. представители «народной 
воли». В демократии они сливаются с чинов-
ничеством, однако эти две разновидности 
«профессиональной политики», хотя и буду-
чи родственными по духу и исполняемой ими 
государственной роли, являются в монархии 
типичнее всего в форме властвующей бюро-
кратии, а в демократии — в усовершенство-
ванной форме партийного политиканства.

Соединив в свое время понятия о прави-
тельстве (управлении) и верховной власти, 
абсолютизм тем самым соединил понятия о 
правительстве и бюрократии, в конце кон-
цов отождествив само самодержавие с бюро-
кратическим управлением. Абсолютистский 
бюрократизм был уверен, что правительство 
и верховная власть одно и то же, одновре-
менно противопоставляя самоуправление и 
бюрократию и доказывая при этом, что само-
державие и самоуправление принципиально 
несовместимы друг с другом: «Только при 
условии однородности начал и устройстве 
высших и низших инстанций, центральных 
и местных органов, получается действитель-
ное единство управления, государство явля-
ется действительным хозяином», а местное 
самоуправление недопустимо в принципе1. 
В качестве же «проекта» бюрократия не 
нуждается в самоуправлении, ее принцип — 
цент рализация, ее заботит не гибкость сис-
темы, а ее устойчивость и эффективность.

Исторически бюрократия рождается в 
дифференцированном сословном обществе, 
как сила, на которую опирается и которую 
создает сама абсолютная монархическая 
власть. В такой «сословной» системе управ-
ления суверен разделяет свое господство со 
своей «аристократией». В отличие от этой 
системы, бюрократия, подобно патримони-
альному господству и деспотии, полностью 
должна быть подчинена суверену и получать 
от него все необходимые средства и пределы 
управления. В современном государстве эти 

1 См.: Тихомиров Л. А. Монархическая государ-
ственность. СПб., 1992. С. 548—551.

«средства, однако, оказываются полностью 
отделимы от ‘‘штаба управления’’ — чинов-
ников и работников управления. Открытое 
изъятие этих средств как раз и осуществля-
ет революция, в которой на место поставлен-
ного суверена (сама персона которого как бы 
исчезает в ходе революции) приходят вожди, 
которые благодаря противозаконным дей-
ствиям или выборам захватывают власть и 
получают возможность распоряжаться по-
литическим штабом (людьми) и аппаратом 
вещественных средств и выводят свою леги-
тимность — все равно с каким правом, — из 
воли тех, кто находится под господством»2.

В политической сфере бюрократия ока-
зывается не ранее XVII века (если иметь в виду 
современный тип европейского бюрократа, а 
не вавилонского писца или средневекового 
легиста). Кажется, что политизированная и 
идеологизированная интеллигенция и бю-
рократия появляются одновременно, хотя 
происходит это разными путями и заканчи-
вается присвоением разных социальных ста-
тусов для каждой из этих групп. 

До прихода современности высшими 
бюрократическими достижениями была от-
мечена именно эпоха абсолютизма. Здесь 
одновременно с подъемом чиновничества 
появляются и «руководящие политики». Мо-
нарх же для того, чтобы самому оставаться 
вне партийной борьбы и партийных нападок, 
несомненно, нуждался в особой личности, 
прикрывающей его от парламентских и пар-
тийных атак, — в результате в политической 
структуре появляется единый ведущий «ми-
нистр чиновников». Позднее превращение 
политики в «предприятие», которому тре-
буются навыки в борьбе за власть и знание, 
делит всех общественных функционеров на 
две категории — политических чиновников 
и чиновников-специалистов.

Но скрытая борьба между чиновни-
чеством и самовластием происходила как 
раз вопреки отмеченным парламентским 
притязаниям на власть: интересы сувере-
на часто оказывались солидарными с инте-
ресами чиновничества как раз в противо-
положность парламенту и его амбициям. 
«Чиновники были заинтересованы в том, 

2 Вебер М. Политика как призвание и профессия // 
Избранные произведения. М., 1990. С. 650—651.
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чтобы из их же рядов, т.е. через чиновни-
чье продвижение по службе, замещались и 
руководящие, т.е. министерские посты. Со 
своей стороны, и монарх был заинтересован 
в том, чтобы иметь возможность назначать 
министров по своему усмотрению из рядов 
чиновников. А обе вместе стороны были за-
интересованы в том, чтобы политическое 
руководство противостояло парламенту в 
едином и замкнутом виде, т.е. чтобы кол-
лективная система была заменена единым 
главой кабинета»: необходимость формаль-
но единого ведения политики одним руко-
водящим государственным деятелем, как 
это ни парадоксально, сформировалась и 
стала неизбежной лишь благодаря консти-
туционному развитию3.

Время от времени проявляющиеся по-
литический скептицизм аристократии и 
«либертинство» не менее, чем политиче-
ский натиск сословий, самим абсолютизмом 
объединенных в парламенты и ассамблеи, 
подрывали основы монархии. Расчет ее на 
собственную бюрократию и паллиативные 
формы конституционализма не оправдал-
ся: вассалы предали своего суверена, и ре-
волюция третьего сословия встретила на 
своем пути уже подорванную и ослаблен-
ную систему власти. Собственные законы 
монархического государства оказались пре-
пятствием для борьбы с его противниками, 
силой и могуществом которых стала легаль-
ность: выход власти за пределы собственной 
законности оценивался обеими сторонами 
как преступление. Государственный строй 
«великого века» подорвали вовсе не атеисты 
или демагоги — «еще задолго до революции 
авторитету короля был брошен вызов офи-
циальными представителями за конности, а 
ортодоксальность Церкви была дискредити-
рована приверженцами теологического тра-
диционализма». Традиция свободомыслия в 
этой ситуации передавалась и переходила от 
дворянства к среднему классу и затем разви-
валась в широкое движение, секуляризую-
щее всю политическую культуру4: чиновни-
чий класс уже тогда начал воодушевляться 
духом оппозиции и недовольства.

3 Вебер М. Указ. соч. С. 659—660.
4 Доусон К.Г. Боги революции. СПб., 2002. С. 91—93.

Государственный переворот или рево-
люция с юридической точки зрения — это 
прежде всего бездействие существующих за-
конов и законности, государственный пере-
ворот — это то, что превосходит само общее 
право. Государственный же интерес в этой 
связи отнюдь не однороден системе законно-
сти или легитимности: он сам, по сути, есть 
нечто такое, что позволяет нарушать любые 
законы или подчинять их себе. Поэтому и го-
сударственный переворот не является разры-
вом с государственным интересом, но вполне 
вписывается в общую форму государственно-
го интереса и точно так же, как этот послед-
ний, превосходит законы или не подчиняется 
им. Однако при этом он полагает эти законы в 
качестве неотъемлемого элемента своих соб-
ственных действий: «государственный инте-
рес есть нечто основополагающее к этим зако-
нам», и в своей деятельности он признает их 
необходимыми или полезными. Именно «го-
сударственная необходимость по отношению 
к самому государству в определенный момент 
и подталкивает государственный интерес 
к тому, чтобы отринуть гражданские, нрав-
ственные, природные законы». Государство 
берется действовать само за себя, без правил 
и с драматической необходимостью — это и 
есть как раз государственный переворот. 

В то же время это — самопроявление 
самого государства, утверждение государ-
ственного интереса, требующего, чтобы го-
сударство любым способом было сохранено. 
Это — основополагающий закон необходи-
мости, который, в сущности, законом и не 
является, превосходит само естественное 
право (Джамбатиста Вико называл этот за-
кон «царским законом»). И здесь политика, 
как следствие, уже не является чем-то таким, 
что включается во внутреннее содержание 
законности или системы законов, зато она 
имеет прямую связь с необходимостью5. Тем 
самым происходит кардинальная перестрой-
ка существующей нормативной логики, когда 
в правовом поле рождаются новый принцип 
и новая структура. (Виктор Гюго размыш-
ляет: право и закон — вот две силы, согла-
сованность которых порождает порядок, а 
противоречие — катастрофу. Право говорит 

5 Фуко М. Безопасность, территория, население. 
СПб., 2011. С. 341—344.
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и повелевает с вершины истины, закон отве-
чает из глубины реальности; право постоян-
но спорит с законом, и их бурные споры по-
рождают то тьму, то свет. Право приводится 
в движение тем, что правильно, закон — тем, 
что возможно. «Твердость права против упор-
ства закона; отсюда и проистекают все со-
циальные волнения»6.)

Бюрократия — приемное дитя револю-
ции. Пожирая своих детей, революция не 
трогает бюрократию как институт. Первый 
анархический порыв проходит достаточно 
быстро, и бюрократия принимает свое новое 
обличье, ее активность уже очень скоро от-
мечается в сфере управления и юстиции. Она 
также проникает в армию и во власть. «Госу-
дарственный интерес» — вот изобретение и 
идеология бюрократии, а не самого сувере-
на. В этой установке бюрократия амбициоз-
но начинает отождествлять себя с общего-
сударственной властью, от которой она до 
этого момента заметно дистанцировалась. 
Тогда она располагалась в недрах государ-
ственности, ничем не отличимой от обще-
ства. Но уже накануне революции бюрокра-
тия делает свой выбор — она позиционирует 
себя как особое сословие, т.е. как часть со-
циума, часть культурного общества.

2. Секта-государство

На родине современной бюрократии в 
предреволюционной Франции искусственно 
сформированный политический мир, сме-
нивший прежнее традиционное общество, 
оказался разделенным на две не связанных 
между собой части: в первой осуществлялось 
рутинное управление, во второй рождались 
некие абстрактные принципы, на которых 
должно было основываться вообще всякое 
правление; в одной принимались частные 
меры, которых требовала повседневная ру-
тина, в другой провозглашались общие зако-
ны, но никто при этом не думал о способах 
их применения: «Одни руководили делами, 
другие управляли умами».

Над реальным обществом с еще тра-
диционным, запутанным и беспорядочным 
устройством, разнообразными и противо-

6 Гюго В. Право и закон // Что я видел. СПб., 2014. 
С. 278—280.

речивыми законами надстраивалось дру-
гое, воображаемое общество, в котором все 
казалось упорядоченным, единообразным и 
справедливым. Но и в теориях власти, и ре-
волюционных идеях еще и накануне XIX века 
все еще проявлялось заметное пристрастие 
к законченным системам законодательства 
и полной симметрии в законах, презрение к 
реальным фактам, склонность к оригиналь-
ному и новому в институтах власти, желание 
одновременно переделать все государствен-
ное устройство в соответствии с правилами 
логики и единым планом вместо того, чтобы 
вносить частичные изменения7. В этом схо-
дились и Бентам со своим «паноптикумом», 
и социальные архитекторы типа Фурье, с их 
фаланстерами и коммунами.

Администрирование как основная фор-
ма существования бюрократии, ее главная 
сословная функция полностью связывалась с 
онтологической задачей сохранения полити-
ческого единства, достигаемого посредством 
централизации. В этом выразился весь госу-
дарственный интерес. И это же — сословный 
интерес бюрократии: при всех катаклизмах 
это стремление сохранялось, поэтому «ста-
рый порядок» с жертвенной готовностью пе-
редавал новому приходящему ему на смену 
порядку это главное задание.

«Театральная и трагическая жесто-
кость государства во имя своего спасения, 
всегда находящегося под угрозой, под со-
мнением, требовала принять насилие, как 
самую чистую форму государственного ин-
тереса» (М. Фуко). Государство казалось тем, 
что должно быть целью рационализации — 
искусства управления, а государственный 
интерес должен был стать приведением ре-
альности государства в соответствие с «веч-
ной сущностью» государства, его неизмен-
ной сущности. Чтобы избежать революций 
и сохранить государство, т.е. реализовать 
государственный интерес, приостановить 
циклическое движение, разрушающее госу-
дарства, необходимы были хорошие законы, 
добродетель правителей, но самое главное — 
совершенное искусство управления8.

7 Токвиль А. Старый порядок и революция. М., 1997. 
С. 118—119.
8 Фуко М. Указ. соч. С. 376—378.
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Мишель Фуко заметил, что мы живем в 
эпоху управленчества, открытую еще в XVIII 
веке. «Оправительствлением» государствен-
ности завершается процесс превращения 
«государства юстиции», базировавшегося на 
обычном «писаном праве», и «администра-
тивного государства» эпохи общества рег-
ламентации и дисциплины в «государство 
управления», определяемое уже не терри-
торией, а массой населения: «это есть явный 
призрак пастырской власти, направленной 
скорее на множество, чем на территорию»9: 
«пастырская власть» сделала своим объек-
том и целью только тех, на кого она была на-
правлена и кто не представляет собой некую 
локализованную единицу — территорию, 
государство, монарха; эта власть была обра-
щена сразу ко всем и каждому в их парадок-
сальной равнозначности.

Процессы централизации и унифика-
ции, как правило, оказываются связанными 
между собой, часто тождественными. Рацио-
налистическая бюрократия всегда стремит-
ся к единообразию, проводимая ею юридиче-
ская кодификация направлена на устранение 
правового многообразия и, по сути, на раз-
рыв с многоликой правовой традицией. Даже 
вышедшая из «старого режима» бюрократия 
с готовностью принимает новые правовые 
установления, которые для нее не более чем 
организационно-технический инструмента-
рий. Нравственные, этические нормы сколь-
зят по поверхности и почти не касаются ее 
ментальности. Заявить: «государство — это 
я», может теперь не суверен, а плотно окру-
жающая его бюрократическая субстанция.

Зато между абсолютистски-бюрократи-
ческим государством и социальным строем, 
нацией в этой ситуации образуется пустота: 
государство теряет способность исполнять 
свою традиционную функцию объедините-
ля социального строя, и эту пустоту запол-
няет «нейтральный» элемент «всесословных 
философов», носителей не творческой идеи 
своих сословий, от которых они отбились, а 
общего недовольства государством, общего 
искания новых форм государственных отно-
шений» (Лев Тихомиров)10. На политической 

9 Фуко М. Указ. соч. С. 164.
10 Тихомиров Л. Указ. соч. С. 518—519.

арене появляется новый класс, специализи-
рующийся как раз на том, что было недавно 
отнято у социального строя, — «на вдохно-
вении политики, на организации правитель-
ства и его действия». Народная власть, не 
успев стать таковой, узурпируется профес-
сиональными политиканами — сословием 
«партийных деятелей, в отношении своей 
политической роли очень схожей с бюрокра-
тией — оно-то и составляет «средостение» 
между верховной властью и народом.

Идеалом предреволюционного общест-
ва было «сочетание народа, лишенного иной 
аристо кратии, кроме аристократии чиновни-
чества и всесильной и единой аристократии, 
правящей государством». В процессе рево-
люции попытались было объединить безгра-
ничную административную централизацию 
чиновничества и правление избирателей: 
тем самым вся нация как целое как бы полу-
чала право на суверенитет. Но именно это 
стремление ввести политическую свободу 
в учреждения и идеи, по сути, полностью ей 
чуждые, но к которым уже привыкли и зара-
нее прониклись расположением, и породило 
как раз столько сопровождающихся револю-
циями попыток ввести свободное правле-
ние: ведь «людям только кажется, что они 
любят свободу, на самом же деле они только 
ненавидят своего господина» (А. Токвиль)11.

В предреволюционный период интел-
лигенция вырабатывает идеи, бюрократия 
их реализует. Обоих объединяет рационали-
стический взгляд на мир: Просвещение по-
пыталось сделать разум господином мира, 
просвещенная бюрократия захотела пере-
ложить его в параграфы. Специальная под-
готовка и профессионализм стали отличи-
тельными чертами теперь уже не сословия, 
а закрытой корпорации. (Юристы играли 
особую роль не только как королевские ле-
гисты, но и как самые активные участники в 
работе Учредительного собрания, на первом 
этапе революции.) Бюрократия по ходу сво-
ей кристаллизации и формализации быстро 
превращалась в автономную силу, порож-
дающую и реализующую теперь уже свои 
собственные идеи и представления. Из ин-
струментария суверена она превращалась 
в самодостаточного субъекта политики. Но 

11 Токвиль А. Указ. соч. С. 134.

И.А. Исаев
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следующим логическим шагом должен был 
стать поиск образа нового суверена.

Когда сословие теряет органическую 
связь с целым обществом, замыкает свои 
границы и устанавливает жесткие крите-
рии отбора и своих целей, оно превращается 
в секту. Размеры общности не имеют тогда 
особого значения, определяющим призна-
ком становится форма. Огюстен Кошен на-
зывал «малым народом» или «республикой 
словесности» некое заметное сосредоточе-
ние политических сил, подготовивших ре-
волюцию, а позже предложившие ей свои 
собственные, до этого сформулированные 
в обстановке тайны законы. Созданное в 
такой атмосфере «общественное мнение» 
формировало новую политическую карти-
ну мира, которая объявлялась истинной и 
обязательной для всех. Самодостаточность 
разума и естественное право дополнялись и 
обосновывались в ней дискуссией как крите-
рием истины и справедли вости. Революци-
онное правительство, режим, вышедший из 
подполья тайных обществ и политических 
сект, схожим путем учреждал личное прав-
ление «бога-народа», и это воплощение име-
ло следствием создание новой морали, для 
которой важна была уже не истина, но сам 
дух революционности: ведь революционные 
законы могут нарушать важнейшие правила 
юриспруденции, если того требует револю-
ционное правосознание. «В 1789 г. появляет-
ся какой-то народ, который угнетает боль-
шинство, какая-то принципиальная свобода, 
которая разрушает фактические свободы… 
какое-то правосудие, которое убивает без 
суда. Осуществилось нечто абсурдное: дес-
потизм свободы, фанатизм разума. Таково 
революционное противоречие»12.

Но «как только политическая секта бе-
рет в свои руки судьбу нации и растворяется 
в ней, она изменяет своему сущностному на-
чалу. Ведь она распространяет свое действие 
на более широкую сферу и принимает в свои 
члены большое число недостойных людей, ей 
приходится осваивать обращение с самыми 
низкими инстинктами, она поддерживает их 
своим всемогуществом и сама опирается на 
них в целях подавления. «Заняв места в го-

12 См.: Кошен О. Малый народ и революция. М., 2004. 
С. 169.

сударственном аппарате, эти люди… оказы-
ваются облечены самой грозной властью и 
вольны все подчинять своим прихотям, при 
одном лишь условии, что сами будут покорно 
пресмыкаться. Они быстро в этом преуспева-
ют и образуют внутри нации целую иерар-
хию деспотов… Они передают и применяют 
полученные от хозяев приказы и, толкая 
нижестоящих и донося друг на друга, точно 
информируют о согласии или сопротивле-
нии, которые вызывают к себе этот новый 
вид правительства, стремясь утолить свою 
ненасытную жажду власти»13. «Секта может 
поставить своей прямой задачей завоевание 
власти в стране, где она была создана. Она 
не стремится оказывать скрытно-диффузное 
влияние на государство, она желает просто-
напросто завладеть им: она становится похо-
жей на политическую партию, у нее как буд-
то такой же статус и она стремится к такой 
же цели».

Придя к власти, «секта политических 
бюрократов» отнимает у индивида права и 
любые гарантии против действий государ-
ства, которые могли содержаться в прежнем 
законодательстве: теперь она единолично 
творит и применяет законы. Она не терпит 
ничего самостоятельного и распускает вся-
ческие ассоциации, подозревая, что они мо-
гут прикрывать собой хотя бы малейшие 
очаги оппозиции. Ей необходимо, чтобы ни-
чего не ускользало от ее надзора и руковод-
ства. Разделение властей, соперничеством 
которых прежде ограничивался произвол, 
заменяют единой иерархией, чьи решения 
не подлежат обжалованию. «Теперь все соли-
дарно, словно монолит; прихотям сильных 
нет больше ни противовеса, ни предела… 
Организаторы энтузиазма и массового блуда 
не терпят, чтобы кто-либо оставался в сторо-
не. Вся политическая жизнь затягивается в 
какой-то строго упорядоченный водоворот, 
который в нужный момент разрешается не-
истовыми овациями — странная смесь меха-
нического расчета и исступления». Секта на-
мерена распространить свою власть на всю 
жизнь в целом, она отменяет разделение на 
общественную и частную жизнь. Когда секта 
сливается с нацией, мощь нации становится 
ее собственной мощью. Она наследует зна-

13 Кайуа Р. Дух сект // Игры и люди. М., 2007. С. 283.
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чительные ресурсы государства, историю 
отечества и целый народ, который она при-
нуждает к дисциплине, но и сама от него не-
отделима: как один, они восстают против 
всего рода человеческого и готовы все под-
чинить высшим интересам своего нацио-
нального величия14.

«Режим, долго сохраняющий мрачно-не-
истовый дух секты, из которой он вырос, и 
доводящий до предела суровые предписания, 
которые он от нее унаследовал, по добно ей, 
старается извлекать пользу из всего — как 
полезного, так и вредного: население целой 
страны подчиняется дисциплине, свойствен-
ной горстке заговорщиков; гражданам пред-
писывается безграничная солидарность, ко-
торая делается их законом. Все подвергается 
упорядочиванию, унификации, сопряжению 
ради успеха какого-то гигантского начина-
ния, чье имя словно боятся произносить». Но 
им может быть только война. Никакая иная 
цель не согласуется с той мобилизацией, ко-
торая по своим масштабам даже превосхо-
дит обычные потребности вой ны и ориенти-
руется на новый тип битвы, затрагивающий 
не только войска, но и все разнообразные 
энергии, что аккумулирует в себе народ. От 
каждого требуется столь радостное и вос-
торженное участие, которое не имеет ничего 
общего с обычным послушанием. «Из людей 
воспитывают рабов, причем таких, которые 
вовсе не страдают от рабства, а сами выбира-
ют его и ввергаются в него с гордостью, с уве-
ренностью, что именно в рабстве заключен 
лучший и полнейший способ служения»15.

Поэтому расширение секты до размеров 
нации всегда означает наступление войны 
— она обособляется от мира, полагая, что 
именно от него исходит опасность.

3. Властвовать или управлять?

Макс Вебер подчеркивал: «Любое гос-
подство как предприятие, требующее посто-
янного управления, нуждается, с одной сто-
роны, в установке человеческого поведения 
господам, притязающим быть носителя ми 
легитимного насилия, а с другой стороны, 

14 Кайуа Р. Указ. соч. С. 278—280.
15 Кайуа Р. Указ. соч. С. 284—285.

посредством этого подчинения — в распо-
ряжении теми вещами, которые… привлека-
ются для применения физического насилия: 
личный штаб управления и вещественные 
средства управления». При этом «штаб» 
остается тесно привязанным к суверену пер-
спективой вознаграждения и социального 
почета. Политическое образование, в кото-
ром средства управления подчинены произ-
волу зависимого «штаба» управления, Макс 
Вебер называет «сословием» или «расчле-
ненным союзом»16.

Бюрократические претензии на суве-
ренность всегда связывались с монополией 
на управленческое знание. Управление как 
искусство (по Веберу — «профессия и при-
звание») позволяет бюрократии, с одной 
стороны, оставаться господствующей над 
массой силой, с другой стороны, отделить 
себя от суверена, воплощенного в предста-
вительном органе, уйти от «государства за-
конодательства» (К. Шмитт) к государству 
управления. Внешне процесс выражается в 
делегировании власти от парламентов к ис-
полнительным структурам. При этом про-
странство власти сужается при росте ее кон-
центрированности и эффективности. Если 
парламенты живут в атмосфере дискуссии, 
то бюрократия безостановочно принимает 
решения.

Любая концентрация в руках аппара-
та средств политического и военного го-
сподства неизбежно приводит к господству 
меньшинства. В этом случае будет действо-
вать тенденция к «феодализации в области 
политики» или к тотальной бюрократиза-
ции функций знания и воли, когда чрезмер-
но возрастает значение узких специалистов, 
вследствие чего «понимание и дееспособ-
ность общества как бы по объективным при-
чинам концентрируется в умах небольшого 
числа политиков, администраторов и специ-
алистов в области права». Происходит фор-
мирование едва ли не близкого к классу по 
своим масштабам слоя бюрократии, которая 
уже давно вышла за пределы собственно го-
сударственного управления: бюрократия 
стремится конституироваться как функцио-
нальное единство и обеспечить тем самым 

16 Вебер М. Указ. соч. С. 648—649.
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свою монополию17. После революции перед 
бюрократией встает грандиозная задача 
формирования нового политического мира: 
став фактическим сувереном в собственной 
стране, национальная бюрократия выходит 
на международный уровень.

Стремление политических диктатур, 
установившихся после революции, независи-
мо от их формы, всегда состояло в том, чтобы 
«связать посредством организации освобо-
дившиеся в пе риод революции влечения и 
направить их на предписанные объекты же-
лания»: осуществляется организация мас-
совизированных институтов, посредством 
новых символов такие влечения направля-
ются в нужном диктатуре направлении. Но 
неоформленная и не включенная в общест-
венную структуру иррациональность при 
этом проникает в политику, и даже туда, где 
особенно необходимо рациональное управ-
ление. Иррациональность походя мобилизу-
ет инстинкты «массовизированных групп» 
(Карл Манхейм), при этом сама структура 
насилия, свойственная государству, рождает 
импульсы к безответственности: так, с демо-
кратизацией общества элемент насилия не 
только не ослабевает, но даже «становится 
выражением государственной мудрости для 
всего общества»18.

Всякая революция — это прежде всего 
революция идей. Их реализация, естественно, 
деформирует многие прежние и существую-
щие идеалы и цели, открывая в формируемых 
институтах новые и неожиданные черты. 
Са мо правоприменение оказывается суще-
ственно отличным от первичной правовой 
идеи; бюрокра тическое целеполагание зато 
оказывается более конкретным и реалисти-
ческим по сравнению с утопическим пафосом 
романтиков революции. Бюрократ — техно-
лог и техник, но не прожектер или художник. 
«Неспособности постреволюционной мысли 
вспомнить дух революции и концептуально 
его осмыслить предшествовала неспособ-
ность революции обеспечить его прочным 
институтом», ведь ничто не представляет 
бόльшей угрозы для свершений революции, 

17 Манхейм К. Человек и общество в век преобразо-
вания. М., 1991. С. 45—46.
18 Манхейм К. Указ. соч. С. 61—62, 70

чем породивший ее дух (Хана Арендт). Борь-
ба якобинцев за абсолютную власть против 
публич ного духа общества (сам Робеспьер 
отождествлял публичность с духом рево-
люции) была борьбой за унифицированное 
публич ное мнение и общую волю против 
многообразия и публичной свободы духа. По 
сути, это была силовая борьба партии и пар-
тийного интереса против общего блага19.

Еще раньше в «Общественном договоре» 
Руссо попытался совместить такие понятия, 
как «природа», «договор» и «общая воля», 
для того чтобы сформулировать главный 
принцип управления, в равной мере совмес-
тимый и с юридическим принципом сувере-
нитета, и с основополагающими элементами 
управленческого искусства20. Одновременно 
с идеей рационального управления, отлично-
го от пронизанного теологическими тонами 
«пастырства», очищенного от чудес и «знаме-
ний» и основанного на классификационных 
формах, рождалась другая базовая идея — 
идея государственного интереса. Прежнее 
представление о политике как «секте, т.е. о 
чем-то таком, где расцветает и развивается 
ересь», как определенном способе мыслить, 
программировать специфику управления по 
отношению к отправлению суверенитета» 
(М. Фуко) заменяется или дополняется этим 
понятием государственного интереса. Ока-
зывается, что государственный интерес — 
это и есть сущность государства: ведь он 
вполне достаточен для того, чтобы государ-
ство существовало и сохранялось в своей 
целостности. Искусство управления и госу-
дарственный интерес теперь уже не ставят 
проблемы начала или вечности — налицо 
только факт управления, а значит, уже име-
ется и государственный интерес, т.е. имеет-
ся государство21. 

По замечанию Жоржа Батая, «никогда 
еще не возникало ничего настолько достой-
ного интереса, как суверенитет и власть». 
Часто суверенность влекла за собой власть, 
но при этом суверенность означала также 
и конец самой власти: как только «чистая 
власть» освобождается от компромиссов и 

19 Арендт Х. О революции. М., 2011. С. 322—323.
20 Фуко М. Указ. соч. С. 160.
21 Фуко М. Указ. соч. С. 338—340.
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не пытается «корчить из себя суверенность», 
все происходит так, словно отрицание су-
веренности в каком-то смысле идентично 
самой суверенности. «Из ‘‘объективности 
власти’’, и только из нее одной, вытекает от-
мена суверенности: если бы сохранился хоть 
какой-то элемент субъективности, стремле-
ния к высокому положению, то сохранилась 
бы и суверенность, зато законченная объек-
тивность оказывается наравне с суверенно-
стью и обладает силой ее уничтожить»22.

Отождествляя себя с государственно-
стью вообще, бюрократия порождает вокруг 
себя ощутимую атмосферу объективации: 
ценности заменяются максимами и слогана-
ми, субъективная оценка — выверенными 
нормативами, качество количеством, истина 
методом. Объективированный закон как бы 
нависает над обществом как независимая и 
суверенная сила. Сам государственный ин-
терес оказывается качеством без субъекта, 
а нарастание технического потенциала и 
социальной массовости только благоприят-
ствует процессам объективации: духи рево-
люции улетучиваются, остаются институты 
и структуры.

Следуя ходу событий, любовь к свободе 
утрачивает свой пыл и остывает под влияни-
ем всеобщей анархии и диктатуры народной 
толпы. Растерявшаяся нация начинает ис-
кать нового господина, и тогда неограничен-
ная власть сможет вновь возродиться, находя 
новый путь для своего обоснования. Среди 
обломков старых учреждений, которые смог-
ли найти свое место в новом обществе, нахо-
дят именно такие, которые легко открывают 
дорогу новому деспотизму. «Некогда они по-
рождали привычки, страсти и идеи, поддер-
живавшие людей в разобщении и повинове-
нии, — их возродили и воспользовались ими. 
Централизация была поднята из руин и вос-
становлена. Властелин пал, но главный дух 
содеянного им уцелел, его власть умерла, но 
администрация продолжала жить»23.

Однако «по какой дороге пойдет обще-
ственное мнение, …какая из видов обще-
ственности — «социальная» («кружковая») 

22 Батай Ж. Суверенность // Проклятая часть. М., 
2006. С. 432.
23 Токвиль А. Указ. соч. С. 165.

или реальная — будет признана сувереном 
и объявлена народом или нацией? Офи-
циально воцаряется «кружковая», или со-
циальная, общественность. Новый режим 
отбирает права у массы избирателей: «Новая 
сила, которая была тайной в ложах до 1789 г., 
официозной в клубах 1792 г., больше не до-
пускает никакого раздела; нет больше ни на-
рода, ни общественного мнения вне, помимо 
ее. Общества присваивают и бесконтрольно 
осуществляют все права»24. «Социализиро-
ванное» государство использует силу нового 
режима, уже особенно не заботясь о привле-
кательности своей доктрины, но обращаясь 
прямо к давлению факта — подчинению 
общества: признает аргумент свершившего-
ся факта, общественный по-преимуществу, 
который ссылается на общественное же мне-
ние, не заботясь об интересах, которые могут 
его основать. «Он обращается не к уму и не 
к сердцу, но только к пассивным силам, на-
чиная со стадного чувства и кончая страхом. 
Расчлененная масса поэтому должна быть 
однородной… чтобы политическая арифме-
тика имела дело с величинами одного поряд-
ка. Эти условия, необходимые для работы 
«общества мысли», были осуществлены еще 
первой революцией — революцией свободы: 
тогда-то и освободилось место для второй 
— революции порядка»: но машина власти 
только тогда и смогла прийти в действие.

Такое мнение становится грозным ору-
жием угнетения, поскольку ее сфера дей-
ствия не имеет границ, подобно реальным 
обществам — нации или корпорации, — и 
чем более многочисленны и удалены друг 
от друга будут эти реальные общества, тем 
больше будет возрастать инертная масса, 
находящаяся в распоряжении властного 
центра. «Его фактическое действие, которое 
осуществляется от имени и средствами все-
го общества, растет с ней вместе… Видно, что 
мечта об общечеловеческом объединении, 
которая когда-то родилась в «обществах 
мысли», …не такая уж и непростая… Если 
когда-либо кто-то и будет управлять всем 
человечеством, то это будут именно руково-
дители «общества мысли»25.

24 Кошен О. Указ. соч. С. 240.
25 Кошен О. Указ. соч. С. 252—253, 258—259.
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Суверен, если, конечно же, это не вооб-
ражаемый суверен, «реально пользуется бла-
гами этого мира, он потребляет, но не тру-
дится», ведь суверенность начинается лишь 
тогда, когда все необходимое для нее уже 
обеспечено; область суверена располагается 
как бы по ту сторону пользы, поэтому в осно-
ве суверенности лежит «чудесное». Отсюда 
всякое познание, связанное с необходимым 
усилием, работой, не суверенно уже само по 
себе — чтобы быть суверенным, оно должно 
было бы осуществляться мгновенно, и «опе-
рация познания прекращается, как только 
ее объектом становится суверенность». Но 
поскольку вся бюрократия строится на упор-
ном и длительном приобретении знания и 
умственно-механическом труде, она, по сути, 
уже не может казаться суверенной26. Изли-
шества может позволить себе властитель, но 
не управляющий.

Порядок царской власти был суверенен 
уже сам по себе, он и проявлялся в мгнове-
нии, больше подходящем для интеллекту-
альной спекуляции, чем для труда, и будь 
такое возможно, это царское мгновение за-
стыло бы в регулярных формах. Образующая 
его прихоть превращается тогда в величие… 
Король и его чиновники возвышаются среди 
сакрального мира, словно великолепный фа-
сад, под прикрытием которого сталкивают-
ся самые разные интересы». Революция же 
означает истинный момент, когда опасности 
подвергается сама королевская особа, когда 
человек массы решает больше уже не отка-
зываться в пользу кого бы то ни было друго-
го от принадлежащей ему части суверенно-
сти: «только в этот миг он и осознает в себе 
одном целостную истину субъекта», только 
поначалу бунт характеризуется категориче-
ским «нет», которое он говорит всему миру 
суверенности в целом27.

26 Батай Ж. Указ. соч. С. 314—318.
27 Батай Ж. Указ. соч. С. 353—354

Пуританская по своему духу бюрокра-
тия не в состоянии понять и принять ба-
рочного роскошества и излишеств «старого 
режима»: даже в бюрократическом мифе под-
черкиваются ее рационалистичность и аске-
тизм. Беспристрастность здесь представляет-
ся идеа лом юстиции и искусства управления, 
все элементы иррациональности при этом 
тщательно скрываются. Другими словами, 
бюрократия как бы приобретает черты насто-
ящего суверена, она и желает быть им.

Но если доктрина государя или юриди-
ческая теория суверена всегда указывали на 
некий разрыв, отсутствие перехода между 
властью государя и любой другой формой 
власти, то концепция «искусства управле-
ния», сформулированная только к XIX веку, 
стремится обосновать совсем иной тезис, 
согласно которому основные формы управ-
ления являются элементами непрерывной 
последовательности: закон и суверенитет 
стали составлять неразрывное единство, 
как суверенитет составляет цель в себе, так 
и цель управления заключена в самосовер-
шенствовании28. Власть и управление сли-
ваются в едином субъекте, но это уже была 
перспектива следующе го века.

Там, где были подорваны контроль и 
направление верховной власти, бюрократия 
становится тем вреднее, чем она более со-
вершенно устроена. При этом она имеет яв-
ную тенденцию фактически освободиться от 
верховной власти и даже подчинить ее себе, 
заметил еще Лев Тихомиров. Он ошибался 
только в одном. Бюрократия не собиралась 
подчинять себе прежнюю власть — будь то 
монархия или демократия, она уверенно шла 
к поглощению всякой суверенной власти, 
чтобы самой стать высшей правящей силой. 
Причем не только национального, но и миро-
вого масштаба.

28  См.: Фуко М. Указ. соч. С. 148—149.
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Особенности формирования и принципы розыскного типа
судебного процесса: теоретико-правовой аспект

Аннотация. Исторический подход к типологии судебного процесса позволяет выделить обвинитель-
ный, розыскной и смешанный типы судебного процесса, сменяющие друг друга по мере дифферен-
циации общественных отношений и развития общества. В статье анализируется розыскной 
судебный процесс как исторический тип процесса, пришедший на смену обвинительному типу 
судопроизводства. Дается сравнительная характеристика терминов «розыскной», «следствен-
ный», «инквизиционный» процесс, в результате чего делается вывод, что два последних термина 
обозначают формы, свойственные различным государствам в различные исторические периоды. 
Среди факторов, способствующих формированию розыска, выделяются преобладание публичных 
интересов над интересами частными, централизация государства, развитие экономики, стрем-
ление правителей к абсолютной власти и необходимость противостоять внешним угрозам.
В качестве признаков, характерных для розыскного типа процесса, указываются: ориентация на 
публичные интересы в ущерб интересам отдельной личности; объединение процессуальных функ-
ций обвинения, защиты и разрешения дела в одном органе; отсутствие сторон по делу как участ-
ников судопроизводства; положение обвиняемого как объекта исследования, ориентация на букву 
закона в процессе, наличие формальной системы оценки доказательств. Кроме того, в качестве 
факультативных признаков могут рассматриваться письменный и тайный характер процесса, 
рассмотрение признания подсудимого как наиболее убедительного доказательства, а пытки — 
как самого эффективного средства его получения. Кроме того, для данного типа процесса харак-
терен особый ревизионно-разрешительный порядок пересмотра дела.
Ключевые слова: розыскной процесс, исторический тип, типология судебного процесса, формаль-
ная оценка доказательств, централизация, ревизионно-разрешительный порядок, инквизицион-
ный процесс, публичные интересы, следственный процесс, письменный характер процесса, тайный 
процесс.
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В современной юридической науке при-
обретают особую актуальность про-
блемы типологизации правовых явле-

ний. В юридических исследованиях все чаще 
фигурируют такие понятия, как модель, тип, 
вид, форма того или иного правового ин-
ститута. Активно разрабатываются модели 
государственной службы, модели исполни-
тельного судопроизводства, нотариата. Для 

процессуальных правовых наук типология 
представляет особый интерес, поскольку 
позволяет в результате анализа различных 
существовавших и существующих порядков 
судопроизводства найти оптимальную мо-
дель для современного судебного процесса. 

В историко-правовой науке традицион-
ным считается выделение обвинительно-
го (частно-состязательного), розыскного и 
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смешанного исторических типов судебного 
процесса. В данной статье предпринята по-
пытка обобщить зачастую противоречивые 
суждения различных авторов относительно 
причин появления и ключевых характери-
стик розыскного типа процесса и сформули-
ровать представление об особенностях дан-
ного типа.

Термин «розыскной процесс» выступает 
одновременно в нескольких значениях. Это, 
во-первых, идеальный тип судопроизвод-
ства, противоположный состязательному 
процессу; во-вторых, понятием «розыскной 
процесс» в Великобритании и США обозна-
чается континентальный судебный процесс, 
в отличие от судопроизводства стран англо-
саксонской правовой семьи. И, наконец, тер-
мином «розыскной процесс» принято также 
обозначать исторически сложившийся тип 
судебного процесса, впервые появившийся в 
Средние века и со временем вытеснивший из 
судопроизводства обвинительный порядок. 
В отличие от обвинительного процесса, ист-
цом здесь является само государство, дело 
возбуждается независимо от желания по-
терпевшего и не может быть прекращено за 
примирением сторон, запрещается самосуд, 
обвиняемый может быть подвергнут пытке.

В юридической науке розыскной про-
цесс нередко называют инквизиционным 
или следственным, рассматривая данные 
понятия в качестве синонимов. Использова-
ние термина «инквизиционный» связано с 
тем, что наиболее показательным образцом 
применения розыскных процедур являются 
судебные процессы в Европе в эпоху инкви-
зиции. Отождествление розыскного процес-
са со следственным связано с большой ролью 
следственных органов в процессе судопро-
изводства. В гражданско-процессуальной 
литературе термин «розыск», как правило, 
не употребляется, а данный тип процесса 
именуется следственным. Он определяется 
«принципом следствия с характерным для 
него производством по долгу службы, тай-
ностью, письменностью, недопущением про-
цессуального представительства, едино-
личным судейством и т.д.». О следственной 
(инквизиционной, розыскной) модели про-
цесса пишут многие современные авторы. 
Так, О. И. Золотова отмечает, что одним из 
этапов в развитии гражданского судопроиз-

водства стало закрепление в нем следствен-
ной (инквизиционной) модели отправления 
правосудия. По этому поводу уместно будет 
привести высказывание В. В. Захарова, ко-
торый в своей монографии, посвященной 
гражданской юрисдикции в России в пер-
вой половине XIX столетия, также говорит 
о формах судебного процесса. Он указывает, 
что «выделение розыскного процесса как 
самостоятельной формы гражданского про-
цесса не совсем обоснованно. Правильнее го-
ворить о присутствии его элементов в граж-
данском процессе, что является следствием 
длительной недифференцированности су-
дебного процесса на гражданское и уголов-
ное судопроизводство». В этой связи он 
полагает целесообразным говорить о «след-
ственной форме процесса, которая являет 
собой бюрократическую разновидность ро-
зыска». В целом можно констатировать тот 
факт, что исторически розыскной тип про-
цесса использовался для рассмотрения как 
уголовных, так и гражданских дел. В связи 
с этим в литературе дается схожая характе-
ристика розыскного уголовного процесса и 
следственного гражданского процесса, од-
нако следует четко дифференцировать дан-
ные понятия. 

В своем фундаментальном труде «Моде-
ли уголовного процесса» А. В. Смирнов про-
извел подробное исследование эволюции 
розыскного процесса, и это позволило ему 
прийти к выводу, что инквизиционный и 
следственный процесс являются лишь вида-
ми розыска, наряду с такими его разновид-
ностями, как уголовная расправа, общинное 
дознание, вотчинный суд, уголовно-адми-
нистративная расправа, ассиза, военно-по-
левой суд и судебный приказ.

Таким образом, мы полагаем, следует 
согласиться с утверждением, что инквизи-
ционный и следственный процессы нельзя 
рассматривать как синонимы розыскного 
процесса. Это лишь его формы, свойствен-
ные различным государствам в конкретные 
исторические периоды.

Большое значение для понимания тако-
го исторического типа судебного процесса, 
как розыск, имеет установление первопри-
чин его возникновения. Объяснить причины 
смены розыскным процессом обвинитель-
ного порядка пытались многие ученые, и за-

Э.Э. Хащина
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частую они приходили к выводу о том, что 
происхождение идеи розыска весьма туман-
но. В подтверждение этого приведем выска-
зывание М. А. Чельцова-Бебутова — автора 
масштабного труда по истории уголовного 
судопроизводства. «Авторы, изучавшие про-
цесс расцвета эпохи феодализма с его «су-
дами равных», с широчайшим применением 
обвинительного начала и всепоглощающим 
методом доказывания в виде поединка, — 
отмечает он, — с недоумением останавли-
вались перед феноменом превращения это-
го состязательного и гласного процесса в 
процесс розыскной и тайный, устранивший 
обвинителя и передавший все тяготы рас-
следования судье, снабженному неограни-
ченными полномочиями. Иногда говорили 
даже о «революции» в области процесса». 
Данное высказывание свидетельствует о 
том, что ученые — современники данного 
автора, оценивая феномен формирования 
розыскного процесса, не находили каких-
либо объективных причин для этого.

В современной историко-правовой на-
уке в качестве факторов, способствующих 
формированию розыскного процесса, тра-
диционно указываются централизация го-
сударства, создание более сильного аппа-
рата публичной власти и др. Представляет 
интерес суждение Т. Е. Логиновой, которая 
отмечает, что для легализации инквизи-
ционного типа процесса необходимы сле-
дующие условия: развитие экономической 
жизни, торгового оборота, расцвет городов, 
расслоение населения и быстрый рост его 
пауперизованного слоя, увеличение пре-
ступности, а главное — стремление импера-
тора к абсолютной власти, а также борьба за 
свое могущество местных князей.

Дореволюционный историк права Д. Таль-
берг пишет, что начала розыскного процесса 
коренятся в обычаях и законах древнейших 
периодов народной жизни. По его мнению, 
существовавший в древности обычай прес-
ледования застигнутых на месте преступ-
ления без обвинителей, а также обвинение 
на основании народной молвы или оговора 
на повальном обыске послужили ячейкой, 
из которой позднее появился следственный 
или розыскной процесс. То есть, согласно 
этому высказыванию, розыскной процесс 
закономерно сменяет собой процесс обвини-

тельный, основываясь на ранее существо-
вавших в обществе обычаях, приобретаю-
щих в процессе развития государства новое 
значение. 

Именно о закономерности смены древ-
него обвинительного процесса розыскным 
говорит наш современник К. Б. Калиновский. 
Он считает, что развитие общества влечет за 
собой увеличение индивидуальной свободы 
людей. В развитом обществе укрепляются 
обменные отношения, превращая тем самым 
индивидов в участников рынка. «Общест-
венная опасность преступления, — отмеча-
ет он, — служит причиной того, что защита 
личности человека (товаропроизводителя) 
и преследование преступника становится 
общим делом». Для выполнения этого обще-
го дела сильное централизованное госу-
дарство предпринимает меры, в частности 
устанавливает розыскной порядок судопро-
изводства, жертвуя частными интересами 
для общего блага.

Традиционно считается, что в европей-
ских странах формированию розыскного 
порядка судопроизводства способствова-
ло распространение канонического права. 
Большинство исследователей склоняется к 
точке зрения, согласно которой изначально 
элементы розыска появились в канониче-
ском процессе в конце XII века. Рост влия-
ния ересей способствовал тому, что папская 
власть допускает исследование вины подо-
зреваемого в отсутствие обвинителя, при-
чем поводом к началу процесса служили 
дурная молва или общеизвестность совер-
шенного преступления. Например, И. Я. Фой-
ницкий утверждает, что розыскной процесс 
родился из церковного процесса, под влия-
нием которого из судопроизводства со вре-
менем были вытеснены ордалии и судебный 
поединок. Их заменили письменные и ве-
щественные доказательства, собственное 
признание подсудимого и свидетельские 
показания. 

Предпосылки возникновения розыск-
ного процесса связывает с каноническим 
правом также М. А. Чельцов-Бебутов. Он 
указывает: «В праве римско-католической 
церкви зародилась так называемая incuisitio, 
сперва применявшаяся в отношении дур-
но живущих пастырей церкви, а затем — в 
силу огромного авторитета средневековой 
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церкви — распространившаяся и в практике 
светских судов». 

Однако подобная «традиционная» точ-
ка зрения встречала возражения в юри-
дической литературе. Так, А. Ю. Щуров в 
своей работе обосновывает, что проблема 
идеологических основ судебного процесса 
значительно сложнее и не сводится к кано-
ническому праву или усилению публичного 
начала в обществе. По его мнению, данные 
условия не порождают нового порядка су-
допроизводства, во всяком случае, в режиме 
закономерности. И публичность, и канони-
ческое право, согласно его теории, служат 
либо следствием реализации розыскной 
идеи, либо удобным средством для ее вопло-
щения. Поэтому появление розыскного про-
цесса можно смело считать революцией, 
обозначившей появление принципиально 
новой идеологии судопроизводства. Однако 
какова причина появления подобной идео-
логии, автор не указывает. 

Тем не менее, несмотря на противоре-
чивость взглядов на данный вопрос, мы по-
лагаем, что ключевым фактором формиро-
вания розыскного типа судебного процесса 
является поглощение публичным началом 
частного, господство государственного ин-
тереса над интересами личности. Подобное 
соотношение частных и публичных начал 
складывается в результате влияния ряда 
объективных факторов, сложившихся в об-
ществе, в связи с чем можно говорить о за-
кономерности появления розыскного типа 
процесса. 

Например, подобная ситуация сложи-
лась в Московском государстве XV—XVI ве ков, 
в период преодоления феодальной раздроб-
ленности. «Обнищание» и «обезземелива-
ние» крестьянства объективно послужило 
фактором роста уголовной преступности. 
По мере объединения русских земель дела 
по особо тяжким уголовным преступлениям 
изымались из вéдения наместников и пере-
давались в великокняжескую юрисдикцию. 
Особое внимание к борьбе с преступностью, 
проявляемое центральными властями, обу-
словило законодательное закрепление осо-
бых методов подобной борьбы. Обществу 
были брошены новые вызовы, стремящи-
еся разрушить формирующийся государ-
ственный порядок, и характерной реакцией 

публич ной власти стало создание жесткой 
системы поддержания правопорядка. Так в 
Московском государстве сложился розыск-
ной тип судебного процесса. 

Рассмотрев предпосылки смены обви-
нительного типа процесса розыскным, не-
обходимо более подробно остановиться на 
том, что же представлял собой розыскной 
тип процесса и каковы его основные черты.

Как отмечалось выше, первый и глав-
ный признак розыскного процесса — это его 
ориентация на публичные интересы в ущерб 
интересам отдельной личности: «права лич-
ности отрицаются в обвиняемом, который 
становится предметом исследования, под-
лежащим экспериментам самым суровым 
во имя государственного интереса». Вот как 
высказывается на этот счет В. К. Случевский: 
«К заподозренному практика светских судов 
начала обращаться как к объекту своих ис-
следований; она развила в себе предубежде-
ние к его личности и стала смотреть на него 
сквозь призму презумпции его виновности; 
ставя выше всего интересы публичные, она 
перестала принимать к сердцу интересы 
обвиняемого и легко стала жертвовать ими 
ради успеха расследования». Этот публич-
ный интерес, в свою очередь, определяет 
основные характеристики розыска, которые 
служат наиболее эффективным средством 
для его достижения. В юридической лите-
ратуре в качестве таких характеристик тра-
диционно выделяются следующие: объеди-
нение процессуальных функций обвинения, 
защиты и разрешения дела в одном органе; 
отсутствие сторон по делу как участников 
судопроизводства, положение обвиняемого 
как объекта исследования, ориентация на 
букву закона в процессе, наличие формаль-
ной системы оценки доказательств. Кроме 
того, в качестве факультативных призна-
ков могут рассматриваться письменный и 
тайный характер процесса, рассмотрение 
признания подсудимого как наиболее убе-
дительного доказательства, а пытки — как 
самого эффективного средства его получе-
ния. Кроме того, для данного типа процесса 
характерен особый ревизионно-разреши-
тельный порядок пересмотра дела.

Свойственное розыскному про цессу объе-
ди  нение процессуальных функций обви -
не ния, защиты и разрешения дела в одном 

Э.Э. Хащина
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органе было охарактеризовано А. В. Смир-
новым как межотраслевой принцип един-
ства. Согласно этому принципу в процессе 
образуется качест венно новая функция — 
функция розыска или расследования, «про-
глатывающая» функции обвинения, защиты 
и юстиции. В этом процессе существовало 
«особое должностное лицо государствен-
ного обвинителя, возбуждавшее преследо-
вание и руководившее розыском (promoter 
inquisitionis); через это, однако, и суд не ли-
шался инициативы преследования и само-
стоятельной деятельности по исследова-
нию доказательств».

Подобная организация процесса своди-
ла к минимуму возможности обвиняемого 
по защите своих прав, поскольку институт 
адвокатуры в таких условиях существовать 
фактически не мог. Защита обвиняемого 
возлагалась на судью, который в то же вре-
мя являлся обвинителем и, более того, под 
руководством которого обвиняемый мог 
быть подвергнут пытке. Весьма негативно 
высказывается по поводу данного свойства 
розыска И. Я. Фойницкий: «Соединение в 
одних и тех же руках обязанностей судьи, 
обвинителя и защитника неизбежно приво-
дит к неправильному отправлению право-
судия. Как бы ни был высок нравственный 
уровень должностного лица, на обязанно-
сти которого лежит обличение виновного и 
собирание против него доказательств, он не 
может быть по этому делу беспристрастным 
судьей… Эта опасность увеличивается еще 
более, когда закон не допускает формальной 
защиты, возлагая на того же судью обязан-
ности защитника».

Отсюда же вытекает вторая характе-
ристика розыскного процесса, а именно от-
сутствие сторон по делу. Этот признак тесно 
связан с вышеназванным. В розыскном про-
цессе обвиняемый рассматривается в пер-
вую очередь как объект исследования. По-
скольку в процессе превалируют публичные 
интересы, суд с предубеждением относится 
к обвиняемому, глядя на него «сквозь приз-
му презумпции виновности».

Тем не менее А. В. Смирнов, не отрицая 
подобное положение подсудимого в розыск-
ном процессе, отрицает презумпцию винов-
ности как принцип данного типа процесса. 
Он утверждает, что она характерна лишь 

для инквизиционной разновидности ро-
зыскного судопроизводства, в то время как 
в других видах (ассиза, военно-полевой суд, 
следственный процесс и др.) обвиняемый не 
обязан был доказывать свою невиновность: 
«при недостатке доказательств подсуди-
мого не осуждали, а лишь оставляли «в по-
дозрении» (приговор absolutio ab instantia) 
и приостанавливали дело до обнаружения 
дополнительных доказательств». Оконча-
тельно оправдать подсудимого по правилам 
розыскного судопроизводства можно было 
только в тех случаях, когда находились не-
опровержимые доказательства его невинов-
ности. В этой связи в случае отсутствия убе-
дительных доказательств подозреваемый 
оставался на длительное время, по выраже-
нию А. В. Смирнова, в «подвешенном состо-
янии». 

Очевидно, с этой точкой зрения стоит 
согласиться, однако это не умаляет подчи-
ненного, зависимого положения обвиняе-
мого, независимо от того, обязан он доказы-
вать свою невиновность или нет. 

Формальный подход к оценке доказа-
тельств является еще одним присущим ро-
зыску процессуальным принципом. Здесь 
нет ориентации на волю высших сил, есть 
лишь формальное требование закона, в свя-
зи с которым необходимо констатировать 
наличие того или иного факта. Формальная 
оценка доказательств представляет собой 
прямую противоположность свободному су-
дейскому усмотрению при их оценке, осно-
ванном на внутреннем убеждении судьи. Со-
гласно формальной системе доказательств 
решение суда должно содержать правовую 
достоверность вины истца или ответчика, 
которая возникает посредством предъявле-
ния определенного круга предустановлен-
ных доказательств и способов их получения, 
но не под влиянием внутреннего убеждения. 
К. Б. Калиновский отмечает, что суть фор-
мальной системы доказательств сводится 
к тому, что оценка доказательств произво-
дится судьей по «внешним» для него крите-
риям, которые детально указаны в законе. 
Закон (или судебная доктрина) устанавли-
вает силу доказательств, подразделяя их 
на совершенные, совершенные наполовину, 
совершенные на четверть и т.д. Формальная 
оценка доказательств предполагала нали-
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чие их четкой иерархии, на вершине которой 
было собственное признание подсудимого, 
которого чаще всего было достаточно для 
вынесения приговора. Такое признание, как 
правило, добывалось под пыткой, ставшей 
наиболее известным символом инквизи-
ционного процесса. Еще одним доказатель-
ством, не нуждавшимся в оценке, являлся 
донос. Поскольку истинность показаний до-
носчика сомнению не подвергалась, целью 
следствия было получить собственное при-
знание обвиняемого любыми удобными для 
обвинения средствами.

В рамках следственного уголовного 
процесса, охарактеризованного А. В. Смир-
новым как высшая форма розыска, формаль-
ная оценка доказательств достигает своего 
расцвета. Это можно продемонстрировать 
на примере положений тома XV Свода зако-
нов Российской империи, согласно положе-
ниям которого все доказательства делились 
на совершенные и несовершенные. Соответ-
ственно первые исключали возможность не-
виновности подсудимого, вторые — не иск-
лючали. Причем для того, чтобы признать 
лицо виновным, достаточно было наличия 
одного совершенного доказательства. По 
сути дела, совершенные доказательства 
имели для судьи заранее установленную 
юридическую силу, что позволило И. Я. Фой-
ницкому прийти к выводу, что в русском 
праве первой половины XIX века присут-
ствовал принцип формальной оценки дока-
зательств.

Неотъемлемым свойством любой мор-
фологической формы судебного процесса 
розыскного типа является письменный и 
тайный характер судопроизводства. Эти 
два качества взаимообусловлены и взаимо-
дополняемы. Гласность при осуществлении 
следственных и судебных действий про-
тиворечила самой сути розыскного процес-
са, поскольку нельзя было допустить, чтобы 
результаты этих действий стали известны 
обвиняемому. Его зависимое, подчиненное 
положение в ходе разбирательства усугуб-
лялось его полной неосведомленностью, что 
получило особое распространение в инк-
визиционном процессе, где от обвиняемых 
скрывались не только имена доносчиков 
и свидетелей, но и полные тексты их пока-
заний. 

Тайный и письменный характер судо-
производства характерен для большинства 
национальных форм розыскного процесса. 
Таковым было судопроизводство в соот-
ветствии с нормами Каролины — Уложения 
императора Карла V Священной Римской 
империи, «Большого уголовного ордонанса» 
Людовика XIV 1670 года и другими источни-
ками права, закреплявшими розыскной по-
рядок судопроизводства.

Еще одной характерной чертой розыск-
ного процесса является ревизионно-раз ре-
шительный порядок пересмотра дел. По сколь-
ку принцип независимости суда от ри цает ся, 
взамен ему утверждается принцип инстан-
ционности, согласно которому лю бое судеб-
ное решение должно быть проверено в вы-
шестоящих инстанциях. По высказыванию 
А. В. Смирнова, «инстанционность препят-
ствует свободному доступу граждан к право-
судию, ибо с ее точки зрения непосредствен-
ное, по своей воле обращение за судебной 
защитой есть оскорбление иерархического 
порядка, недопустимая и опасная самодея-
тельность». Нормы о необходимости направ-
ления приговоров наместничьих судов об осо-
бо тяжких преступлениях для утверждения в 
Боярскую Думу содержались в первых россий-
ских Судебниках — 1497 и 1550 годов.

Таким образом, подводя итог вышеска-
занному, мы можем сформулировать сле-
дующие выводы. Розыскной процесс — это 
исторический тип процесса, формирование 
которого, по общему правилу, обусловле-
но централизацией государства, усилени-
ем пуб личной власти и особым вниманием 
государства к борьбе с преступностью, для 
чего и создается жесткая система правопо-
рядка, включающая в себя розыскной поря-
док судопроизводства. 

Характерными чертами розыскного 
типа судебного процесса являются объеди-
нение процессуальных функций обвинения, 
защиты и разрешения дела в одном органе; 
отсутствие сторон по делу как участников 
судопроизводства, положение обвиняемого 
как объекта исследования, ориентация на 
букву закона в процессе, наличие формаль-
ной системы доказательств, письменный и 
тайный характер процесса, широкое исполь-
зование пытки, ревизионно-разрешитель-
ный порядок пересмотра дела.

Э.Э. Хащина
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Review. The historical approach to the typology of legal procedure allows you to distinguish between accusatory, 
investigatory and mixed types of procedures which interchange due to differentiation of social relations and the development 
of society. The article examines investigatory process as a historical type of a process which replaced the accusatory type. 
The comparative characteristics of the terms “investigatory”, “fact-finding”, “inquisitorial” process are given in the article 
and this allows to conclude that the last two terms denote the forms peculiar to the various states in different historical 
periods. Among the factors contributing to the formation of investigation, the author highlights the prevalence of public 
interest over private interests, the centralization of the state, the economy development, the government’s desire for 
absolute power and the need to confront the external threats. The characteristics of investigatory process include the 
focus on the public interest against the interests of an individual, combination of procedural functions of prosecution, 
defense and settlement of the case in one body, the absence of the parties in the case during the proceedings; the accused 
as a subject of investigation, focus on the language of law, the presence of a formal system of evaluation of evidence. 
Moreover, written and secret nature of the process, consideration of a defendant’s confession as the most conclusive 
evidence, and torture as the most effective means of obtaining the evidence can be considered as optional features. In 
addition, this type of process is characterized by a specific auditing and authorization procedure a retrial.
Keywords. Investigative process, historical type, the typology of legal proceedings, formal evaluation of evidence, 
centralization, auditing and authorization procedure, inquisitorial procedure, public interests, investigative procedure, a 
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Профессиональная юридическая ориентация молодежи
как предпосылка формирования профессионального
правосознания

Аннотация. В статье рассматривается важнейший аспект формирования профессионального право-
сознания вследствие профессиональной юридической ориентации молодежи. Автор подробно излагает 
нынешнее состояние профессиональной юридической ориентации. Отмечается неудовлетворитель-
ность работы в этом направлении.
С учетом авторской концепции формирования профессионального сознания выдвигаются предложения 
по совершенствованию профессиональной ориентации подрастающего поколения.
В завершение исследования делается вывод, что организация профессионально-юридической ориента-
ции молодежи — это проблема не только педагогическая, но и юридическая, а также общественная, 
предполагающая внимательное отношение социума и законодателя к нуждам взрослеющей личности. 
Она требует не только практических усилий, но и обстоятельных научных изысканий, достижения 
которых можно успешно внедрять в практику. Например, в тщательном изучении нуждается профес-
сионально-юридическая ориентация отдельных категорий несовершеннолетних: детей-сирот, воспи-
танников детских домов, детей-инвалидов в рамках инклюзивного образования.
Ключевые слова: профессиональная юридическая ориентация, юрист, профессиональное сознание, про-
фильное обучение, социологическое исследование, образование.
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В теоретическом аспекте не юристами, а 
именно педагогами и психологами про-
ведены достаточно обстоятельные ис-

следования вопросов теории и методики про-
фессиональной ориентации школьников в 
целом. Среди большого многообразия особый 
интерес представляют труды Е. А. Климова, 
П. П. Костенкова, А. Д. Сазонова, В. Ф. Сахарова, 
С. Н. Чистяковой и других. Многие авторы до-
казывали, что профессиональная ориентация 
представляет собой обоснованную систему 
социально-экономических, психолого-педаго-

гических, медико-биологических, производ-
ственно-технических мер, направленных на 
оказание помощи молодежи в профессиональ-
ном самоопределении. Но не только научные 
изыскания, сама правовая практика показала, 
что юридическая профессия, правильно выб-
ранная личностью, всегда соответствует ее 
интересам, способностям и доставляет удов-
летворение не только самому человеку, но и 
обществу в целом. 

Многие проблемы, возникающие при реа-
лизации задач юридической профессиональ-
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ной ориентации, связаны с пу та ницей в дефи-
нициях, разграничивающих профессиональ ную 
юридическую ориентацию, юридическую про-
фессиональную пропедевтику, формирова-
ние правовой компетентности на профильном 
уровне обучения в школе, элективное образо-
вание, профес сиональные качества юриста. К 
этому следует прибавить отсутствие государ-
ственной национальной доктрины професси-
ональной юридической ориентации детей и 
молодежи, которая могла бы включить в себя 
реализацию комплекса мер по формированию 
высокого уровня правового сознания и право-
вой культуры подрастающего поколения. Кро-
ме того, требуют своего совершенствования 
практические рекомендации образовательным 
организациям, специальным государственным 
органам по организации целе направленной де-
ятельности в области формирования професси-
ональной ориентации молодежи. 

 По данным социологического исследова-
ния о мотивах выбора юридической профес-
сии, проведенного нами в 2013 и 2014 годах 
в форме анкетирования студентов 5-го курса 
(опрошено 132 студента) РПА Минюста России, 
были получены следующие ответы: работа по 
профессионально-юридической ориентации, 
изучение правовой дисциплины в школе, ПТУ, 
колледже, неюридическом вузе — 6 %; не-
обходимость юридического образования по 
работе — 28 %; склонность к гуманитарным 
наукам, в том числе юриспруденции, — 28 %; 
настояние родителей-юристов (семейная тра-
диция) — 9 %; сформировавшийся под влия-
нием средств массовой информации и кино 
стереотип юриста (эрудированный, находчи-
вый, мужественный) — 4 %; идеал юриста, 
сложившийся на примере родственников, зна-
комых, занимающихся юридической деятель-
ностью, — 2 %; по примеру товарищей, совету 
знакомых и т.п. — 6 %; по стечению обстоя-
тельств — 17 %.

Из приведенных данных можно сделать 
вывод, что профессиональная юридическая 
ориентация поставлена не на должном уровне. 
Удивительно видеть, что граждане получают 
юридическое образование по стечению обсто-
ятельств, а не по стереотипу юриста. Думает-
ся, что данная ситуация требует кардинально-
го переосмысления и исправления.

 Вместе с тем другое социологическое ис-
следование, в рамках которого выявлялись 

необходимые качества юристов, позволяет 
определить ориентиры организации проф-
ориентационной деятельности в области юри-
дических профессий, что может ее система-
тизировать, осуществить целенаправленно в 
рамках формирования необходимых и востре-
бованных качеств будущих юристов. 

 Согласно программе социологического 
исследования, были опрошены 798 юристов, 
включая: судей — 109, прокуроров — 106, сле-
дователей — 135, адвокатов — 103, юрискон-
сультов — 111, нотариусов — 115, судебных 
приставов — 119. В процессе исследования 
применялись такие методы, как анкетирова-
ние и интервьюирование. Юристы, которые 
участвовали в опросе, выступали одновремен-
но в роли представителей своей социально-
профессиональной группы, а также экспертов, 
обладающих юридической компетентностью. 
Отвечая на вопрос, что привлекло их к работе 
юристов при выборе профессии, 42 % опро-
шенных юристов отметили творческий харак-
тер работы; 38 % — престижность профессии 
юриста по сравнению с другими; 36 % — неза-
висимость, самостоятельность в работе, под-
чинение только закону; 21 % — возможность 
лично бороться с преступностью, правона-
рушениями; 20 % — возможность активно 
работать на благо общества; 19 % — гаранти-
рованность материальной обеспечен ности; 
15 % — возможность постоять за себя в конф-
ликтных ситуациях; 11 % — возможность 
хорошо заработать; 4 % — возможность осу-
ществления властных полномочий; 4 % — 
возможность обходить закон, не нарушая за-
конодательство; иные мотивы указали 6 % 
опрошенных.

Нельзя не обратить внимания на то обсто-
ятельство, что наиболее важными факторами 
выбора юридической профессии для юристов 
являются творческий характер работы, пре-
стижность профессии, а также независимость, 
самостоятельность в работе, подчинение толь-
ко закону. Вместе с тем, к сожалению, им усту-
пают такие мотивы, как возможность активно 
работать на благо общества, удовлетворить 
желание лично бороться с преступностью, 
правонарушениями, а также возможность по-
стоять за себя в конфликтных ситуациях. Не-
ожиданным для исследователей оказалось то 
обстоятельство, что сравнительно небольшое 
значение для выбора юридической профессии 
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имеют такие факторы, как гарантированность 
материальной обеспеченности, возможность 
хорошо заработать, а также возможность осу-
ществления властных полномочий.

В то же время не может не настораживать 
то обстоятельство, что еще на пороге выбора 
профессии 4 % опрошенных юристов указали 
в качестве мотива выбора профессии возмож-
ность обходить закон, не нарушая законода-
тельство. Однако еще больше обращает на себя 
внимание тот момент, что в процессе обучения 
и профессиональной практики эта мотива-
ция не ослабевает, а, напротив, усиливается и 
возрастает до 18 %. Вот почему юридическим 
учебным заведениям, а также юридическим ве-
домствам так важно позаботиться в кадровой 
работе о том, чтобы по мере накопления опы-
та юридическими работниками их ценностно-
правовые ориентации, связанные с професси-
ональной деятельностью, претерпевали бы 
необходимые положительные изменения, обе-
спечивая дальнейшее позитивное развитие.

Интересными представляются данные 
об оказании опрошенными предпочтения тем 
или иным юридическим специальностям. На 
вопрос: «Если бы Ваши дочь или сын твердо 
решили стать юристом, кем бы Вы хотели, что-
бы они работали в последующем?» были полу-
чены следующие ответы: судьей — 24 %; но-
тариусом — 13 %; адвокатом — 11 %; юристом 
в иностранной организации на территории 
Российской Федерации — 11 %; юристом за 
рубежом — 10 %; прокурором — 5 %; юристом 
в юридической службе государственных орга-
нов — 4 %; следователем прокуратуры — 2 %; 
юрисконсультом в коммерческой организа-
ции — 1 %. Менее 1 % пожелали, чтобы их дети 
работали следователем ФСБ России (0,6 %), 
следователем МВД России (0,5 %), сотрудни-
ком в юридической фирме (0,5 %), сотрудни-
ком УИС (0,4 %), судебным экспертом (0,3 %), 
судебным приставом (0,3 %). Желающих, что-
бы их сын или дочь продолжили юридическое 
образование с тем, чтобы стать ученым, препо-
давателем, оказалось 7 %, затруднились с от-
ветом 6 % опрошенных. Одновременно 2,5 % 
респондентов заявили, что они не посоветова-
ли бы своим детям стать юристами.

С учетом приведенных данных нельзя не 
обратить внимания на то обстоятельство, что 
лишь менее 1 % опрошенных хотели бы, что-
бы их дети работали следователем ФСБ Рос-

сии, следователем МВД России, сотрудником 
в юридической фирме, сотрудником УИС, су-
дебным экспертом, судебным приставом. Это 
свидетельствует о необходимости более оп-
тимальной системы соотношения различных 
отрядов юридических работников (в рамках 
общей юридической профессии) в условиях 
рыночной экономики.

Однако практика показала, что непосред-
ственное участие в правовом воспитании и 
просвещении, а также профессионально-юри-
дической ориентации принимают только 36 % 
профессиональных юристов. В то же время 
каждый пятый юрист в такой работе вообще 
не участвует. Все это свидетельствует о нали-
чии неиспользованных воспитательных воз-
можностей, которыми располагают юридиче-
ские работники. Показательно, что только у 
1 % опрошенных работа по правовому просве-
щению граждан занимает бόльшую часть сво-
бодного времени.

Что касается конкретных форм право-
вого просвещения, используемых юристами, 
то они распределились следующим образом: 
выступления в печати — 43 %, разъяснение 
законодательства, оказание помощи активу, 
участвующему в охране общественного по-
рядка — 38 %, выступления с лекциями и до-
кладами — 26 %, выступления по телевиде-
нию — 12 %, преподавание права в учебных 
заведениях — 12 %, участие в работе обще-
ственных юридических консультаций — 9 %. 
Иные конкретные формы правового просве-
щения используют 10 % опрошенных юристов. 
Указанные цифры позволяют заключить, что 
в процессе правового просвещения населения 
недостаточно задействованы возможности 
Интернета, средств мультимедиа, телевиде-
ния и радио.

 Вместе в тем социологическое иссле-
дование показало, что юристы выступают 
по вопросам гражданского права и процес-
са — 36 %, семейного права — 16 %, жилищ-
ного права — 15 %, трудового права — 15 %, 
пре дупреждения правонарушений несовер-
шеннолетних — 14 %, административного 
права — 11 %, общей теории государства и 
права — 4 %, по вопросам конституционного 
права — 3 %, социального обеспечения и пен-
сионного законодательства — 2 %, уголовного 
права и процесса выступает 41 % опрошенных, 
в том числе по проблемам борьбы с экономи-
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ческими преступлениями — 6 %, организован-
ной преступностью — 5 %. 

 Реальную характеристику правового со-
знания юристов и состояния дел с профори-
ентацией дают данные об профессиональных 
интересах. Показательны в этом смысле отве-
ты юристов на вопрос: «Удовлетворены ли Вы 
своей общественной работой?». 40 % опрошен-
ных не ответили на этот вопрос. 23 % заяви-
ли, что общественная работа им безразлична. 
Вполне удовлетворены своей общественной 
работой только 16,5 % опрошенных.

Результаты двух социологических ис-
следований красноречиво подтверждают на-
личие противоречия в системе профессио-
нально-юридической ориентации молодежи: 
с одной стороны, неугасаемый интерес к про-
фессии, а с другой — пассивность в реализа-
ции ее воспитательной функции, инертность 
поведения, обусловленная отсутствием необ-
ходимых деловых и иных качеств личности, 
которые не были заранее предусмотрены в 
воспитательном процессе. 

 Итак, как же выстроить эффективную си-
стему профессионально-юридической ориен-
тации в системе отечественного образования? 
На наш взгляд, здесь необходимы следующие 
ориентиры: 

1. Разработка целевой Программы проф-
ориентационной работы с учащимися обще-
образовательных организаций, в рамках кото-
рой ориентацию на юридическую профессию 
следует считать принципиально первосте-
пенной, что обуславливается включением 
юристов в реализацию большинства государ-
ственных функций. Для употребления в нор-
мативных актах педагогических понятий не-
обходимо единообразно понимать сущность 
профессионально-юридической ориентации 
детей и молодежи, используя достижения нау-
ки. Под профессионально-юридической ориен-
тацией, причем на стыке теории права и общей 
педагогики, следует понимать систему после-
довательных мер по формированию устой-
чивой мотивации человека к выбору юриди-
ческой профессии, основ профессиональных 
компетенций, позволяющих в будущем при-
обрести высокий уровень профессионального 
сознания, умений и навыков работы в сфере 
юридических профессий.

 2. Возникла настоятельная потребность 
на государственном уровне определить новое 

содержание, формы и методы формирования 
правового сознания и мотивации подрастаю-
щего поколения на будущую профессию в мире 
права. В настоящее время в системе общего об-
разования изучение вопросов права осущест-
вляется преимущество в рамках интегрирован-
ных курсов старшей профильной школы. При 
этом ребенок, не определившийся с выбором 
профессии, не получает достаточного объема 
правовой информации, а потому отсутствует 
целенаправленная система формирования пра-
вовой компетентности, которая могла бы спо-
собствовать дальнейшему выбору успешной об-
разовательной траектории. В соответствии со 
статьей 11 Федерального закона от 29.12.2012 
№ 273-ФЗ «Об образовании в Российской Фе-
дерации» федеральные государственные об-
разовательные стандарты включают в себя 
требования к: 1) структуре основных образо-
вательных программ (в том числе соотношению 
обязательной части основной образовательной 
программы и части, формируемой участника-
ми образовательных отношений) и их объему; 
2) условиям реализации основных образова-
тельных программ, в том числе кадровым, фи-
нансовым, материально-техническим и иным 
условиям; 3) результатам освоения основных 
образовательных программ. Как видно, зако-
нодатель уходит от процесса образовательной 
дея тельности, ориентируясь на его результат-
ный подход и условия. Но, как показывает прак-
тика, педагогическое сообщество в бόльшей 
своей степени еще не готово выступить само-
стоятельным субъектом по разработке соб-
ственных моделей содержания образования. 
Компетентностный подход предполагает вы-
сокий уровень подготовки учителей для гра-
мотной реализации идей новой школы. Таким 
образом, возникла настоятельная потребность 
четкого определения содержания правового об-
разования в системе общего образования, а так-
же выделения самостоятельных курсов права 
для всех учащихся 1—11-х классов. 

В настоящее время в общеобразователь-
ных организациях РФ появились возможно-
сти усилить правовую информированность 
школьников с учетом сложившихся традиций 
в деятельности школ и обратить особое вни-
мание на организацию профессионально-юри-
дической ориентации. 

Содержание права поэтапно передает-
ся школьникам в рамках учебных программ. 

А.В. Вавин
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В начальной школе (1—4-е классы) учащиеся 
в возрасте от 6,5 до 10 лет изучают элементар-
ные нормы поведения, общения друг с другом 
в рамках образовательной области «Окружаю-
щий мир», объединяющей несколько предме-
тов. Первоначальное ознакомление с правом 
основывается на экспериментальных, автор-
ских программах, предполагающих тесную 
взаимосвязь правового и других направлений 
воспитательной деятельности.

В основной школе (5—9-е классы) учени-
ки в возрасте от 11 до 15 лет получают возмож-
ность в рамках курса «Граждановедение» или 
«Обществознание» познать особенности пра-
вового регулирования семейных, трудовых, 
гражданских, уголовных и административ-
ных отношений. Но особое внимание уделяет-
ся воп росам конституционного права, знаком-
ству с устройством российского государства.

 В старшей школе (10—11-е классы) юно-
ши и девушки в возрасте 16—17 лет изучают 
право преимущественно интегрированно, в 
контексте рассмотрения различных проблем 
общества. При этом особое внимание обра-
щается на важнейшие нормы гражданского, 
предпринимательского, трудового, жилищ-
ного, налогового, административного, уго-
ловного, а также процессуального права. На 
изучение права в течение двух лет отводится 
не более 35 часов. Было бы целесообразным 
ввести обязательное изучение вопросов права 
в рамках самостоятельных курсов для всех без 
исключения обучающихся, а не только тех, кто 
стал учиться в правовых классах. 

 3. Необходим комплекс специальных ме-
тодик интерактивного и активного характера 
для развития профессионально важных лич-
ностных качеств у учащихся общеобразова-
тельных школ, разработка критериев готов-
ности учащихся к обучению в системе высшего 
юридического образования. Эффективность 
профориентационной работы с учащимися на 
обучение в юридических учебных заведени-
ях обусловлена обеспечением специальных 
социально-педагогических условий в школе. 
К ним может быть отнесено создание спе-
циализированных правовых классов, провер-
ка с помощью тестов профессионально важ-
ных личностных качеств ребенка; интеграция 
физической и нравственной подготовки не-
совершеннолетних, внедрение в учебно-вос-
питательный процесс комплекса методик для 

развития и формирования профессионально 
важных качеств будущего юриста. 

 Во многих школах в рамках профильного 
образования осуществляется изучение вари-
ативных тем по конституционному, граждан-
скому, трудовому, уголовному, администра-
тивному, семейному, процессуальному праву. 
С одной стороны, непрофессиональное прив-
несение методики высшей школы в систему 
общего образования недопустимо, а с другой 
стороны, именно более глубокое, но с учетом 
возраста ребенка погружение в мир юридиче-
ских конструкций и профессиональной лек-
сики позволяет сформировать необходимую 
правовую компетентность подростка.

 В последние годы поощрение включения 
в учебно-воспитательный процесс активных 
и интерактивных методик, на базе которых 
выстраивается компетентностный подход, 
закрепленный законодателем в нормативных 
документах в сфере образования, способство-
вало успешному формированию у учащихся 
общеобразовательных школ профессионально 
важных качеств в процессе профориентацион-
ной работы. Большую популярность приобре-
ли семинары в диалоговом режиме, дискуссии, 
компьютерные симуляции, деловые и ролевые 
игры, разбор конкретных ситуаций, вебинары 
с представителями российских и зарубежных 
компаний, государственных и общественных 
организаций, мастер-классы юристов. В ин-
терактивном взаимодействии ученики ста-
новятся участниками коллективных форм 
работы и решают типичные общественно 
значимые задачи, в ходе занятия происходит 
формирование необходимых установок для 
дальнейшей профессиональной юридической 
деятельности. 

 Ориентиром для развития профессио-
нально важных качеств личности может стать 
профессиограмма юридических профессий 
(следователя, адвоката, судьи и проч.) как нор-
мативная модель выпускника школы. Именно 
в рамках такой модели предъявляются тре-
бования к уровню обученности и воспитанно-
сти школьника, обладающего высоким право-
сознанием; крепким физическим здоровьем; 
честностью; дисциплинированностью; ответ-
ственностью; самостоятельностью и незави-
симостью. Для будущего юриста важными 
являются такие качества, как умение пони-
мать проблемы и эмоции собеседника, моти-
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вы поведения других лиц; коммуникативная 
компетентность (умение слушать, свободное 
владение вербальными и невербальными 
средствами общения); толерантность, умение 
делать правильный выбор в противоречивой 
ситуации; быстрая переключаемость внима-
ния; хорошая память; креативность мышле-
ния; умение реконструировать событие по 
отдельным внешним признакам; прогности-
ческие способности. 

Подготовка к выбору профессии являет-
ся важной составляющей процесса совершен-
ствования личности, и в то же время должна 
опираться на особенности профессионального 
самосознания личности. Под профессиональ-
ным самосознанием мы понимаем четкую сис-
тему представлений человека о собственных 
социопсихофизиологических качествах в кон-
тексте профессиональной деятельности. Бес-
спорно, что становление профессионального 
самоопределения корреспондируется с этапа-
ми взросления личности, доминирующей ее 
направленностью. Под направленностью лич-
ности мы подразумеваем систему ее мотивов, 
определяющих те или иные действия. 

 Опираясь на классификацию уров ней 
направленности личности, предложенной 
Е. И. Ро говым, покажем, как направленность 
личности обучаемого может определять его 
профессиональный выбор: быть юристом. 
При этом выделим четыре уровня, которые 
обозначают эволюцию успешной профессио-
нально-юридической ориентации молодежи:

Уровень первый. Биологическую форму 
направленности, низший уровень в разви-
тии личности представляет влечение. Если у 
школьника доминирует такой уровень, то он 
регулируется кратковременными мотивами, 
опираясь на потребности физиологического 
свойства: поесть, отдохнуть, сменить впечат-
ления и другое. В профессии юриста такого 
ученика могут привлекать прежде всего кра-
сивая форма (например прокурора, судьи), 
заработок, возможность получения внешних 
впечатлений или льгот.

Уровень второй основан на осознанном 
влечении к юридической профессии, ее пот-
ребности, которые базируются на желании. 
Такой уровень направленности Курт Левин 
называл квазипотребностью, то есть прелом-
ленной потребностью. Школьник на данном 
уровне развития сам может сформулировать 

профессиональные цели, правда, они не отли-
чаются устойчивостью. Для учащихся, находя-
щихся на данном уровне взросления, важно ор-
ганизовывать профориентационные занятия, 
направленные на самопознание, включающие 
анкетирование, кинестетические упражнения 
в команде, предполагающие передвижения по 
аудитории, обсуждение кейсов, связанных с 
профессией. Этот уровень характерен для уча-
щихся 6—7-х классов.

Уровень третий определяется волевым 
компонентом правосознания, который осно-
ван на стремлениях и интересах. При этом про-
фессиональное стремление связано с устойчи-
вым желанием реализовать свои потребности 
с помощью профессии юриста («быть судьей, 
чтобы работать рядом с дедом»). Интерес опре-
деляет познавательную активность лично-
сти, связанную с будущей профессией юриста 
(клубы, дополнительные занятия). Для такой 
категории занятия и консультации должны 
носить более прикладной характер. Исследо-
вание доказало, что выпускники школ в 11-м 
классе в своем личностном развитии достига-
ют уровня интересов, особенно это относится 
к ученикам профильных школ.

Уровень четвертый основан на доминиро-
вании у личности склонностей и идеалов. Так 
называемая профессиональная склонность к 
юридической специальности позволяет само-
стоятельно изучать различные аспекты этой 
профессии. У многих школьников появляются 
идеалы (Плевако, Кони и т.д.), деятельность и 
манеры которых они начинают копировать в 
своем поведении. Для таких учащихся прове-
дение системной профориентации не нужно. 

Итак, как видно из вышеприведенного 
возрастно-психологического анализа этапов 
становления профессионального самосозна-
ния, актуальной задачей психолого-педаго-
гического сопровождения развития личности 
учащихся в профессиональном плане являет-
ся содействие развитию профессиональных 
интересов в мире юридических профессий. 
Профессиограмма — это та основа, на которой 
педагог строит свои занятия по ознакомле-
нию с юридической профессией. 

 Таким образом, организация професси-
онально-юридической ориентации молоде-
жи — это проблема не только педагогическая, 
но и юридическая, а также общественная, 
предполагающая внимательное отношение 

А.В. Вавин
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социума и законодателя к нуждам взросле-
ющей личности. Она требует не только прак-
тических усилий, но и обстоятельных науч-
ных изысканий, достижения которых можно 
успешно внедрять в практику. Например, в 
тщательном изучении нуждается профессио-
нально-юридическая ориентация отдельных 
категорий несовершеннолетних: детей-сирот, 
воспитанников детских домов, детей-инва-

лидов в рамках инклюзивного образования. 
Важно обратить внимание на воспитательную 
функцию образовательного законодатель-
ства; деятельность общественных организа-
ций как институтов гражданского общества 
по правовому воспитанию граждан; вопросы 
формирования профессионально-значимых 
качеств и профессионального правосознания 
студентов юридических вузов.
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the formation of professional legal consciousness
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Review. The article deals with the most important aspect of the development of professional legal consciousness through 
professional legal orientation of the youth. The author details the current state of professional legal orientation and notes 
unsatisfactory work in this field.
With due regard to the author’s conception of professional consciousness development, an array of proposals for 
improving professional orientation of the youth is suggested. In conclusion, the author mentions that the organization 
of legal professional orientation of the youth is not only educational problem, but also a legal and public one, assuming 
careful attention of the society and lawmakers to the needs of a maturing personality. It requires not only practical 
efforts, but also extensive scientific research, which can be successfully put into practice. For example, a thorough study 
of the needs of professional legal orientation of certain categories of minors: orphans, physically and mentally challenged 
children within the framework of inclusive education is required.
Keywords. Professional legal orientation, lawyer, professional consciousness, subject-oriented education, sociological 
research, education.
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Экспертиза проектов актов представительных органов
как направление правотворческой деятельности
прокуратуры
Аннотация. Статья посвящена анализу одного из направлений правотворческой деятельности проку-
ратуры — экспертизе проектов федеральных, региональных и муниципальных нормативных правовых 
актов. Обосновывается значение превентивного прокурорского надзора. Обращается внимание на не-
разработанность понятия «экспертиза нормативного правового акта».
Приведенными статистическими данными прокурорского надзора за законностью нормативных 
правовых актов различного уровня, а также их проектов автор иллюстрирует важность рассматри-
ваемого направления прокурорской деятельности. Отрицается необходимость установления импе-
ративности заключения эксперта, обосновывается вывод о том, что в нормативном акте должна 
закрепляться императивность рассмотрения проектов представительными органами, обязатель-
ность дать прокурору мотивированный ответ на его отрицательное заключение.
В законодательстве многих субъектов РФ и муниципальных актах закреплена обязательность прове-
дения антикоррупционной экспертизы не только принятых нормативных правовых актов, но и их про-
ектов. В этой связи ставится проблема относимости тех или иных правовых актов к нормативным, 
являющимся предметом антикоррупционной экспертизы.
Отмечается, что в Федеральном законе «Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых 
актов и проектов нормативных правовых актов» не указаны в качестве объектов антикоррупционной 
экспертизы нормативные договоры (соглашения) и их проекты.
Освещаются проблемы определения природы требования прокурора об изменении нормативного пра-
вового акта (проекта), содержащего коррупциогенные факторы, а также обязательности исполнения 
требования прокурора.
Ключевые слова: прокуратура, надзор, экспертиза, проекты нормативных актов, правотворчество, 
заключение, представительный орган, антикоррупционный.
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Одним из направлений правотворческой 
деятельности прокуратуры является 
экспертиза проектов нормативных пра-

вовых актов федерального, регионального и 
муниципального уровней. На этом этапе право-
творческого процесса, когда нормативный акт 
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еще не принят либо не вступил в действие, ос-
новным технико-юридическим приемом выяв-
ления противоречий является научно-право-
вая экспертиза данного акта. При этом акцент 
в основной надзорной функции прокуратуры 
смещается «на недопущение принятия неза-
конного правового акта…. По сути, речь идет о 
превентивном надзоре прокуратуры». Он осу-
ществляется путем заблаговременного нап-
равления проектов нормативных правовых 
актов представительных органов в органы про-
куратуры для разработки замечаний и предло-
жений. 

Термин «эксперт» означает «опытный» и 
обозначает специалиста в области науки, тех-
ники, искусства и т.д., приглашаемого для экс-
пертизы, т.е. для исследования и разрешения 
вопроса, требующего специальных знаний. 
Характер задач, возложенных на прокуратуру, 
содержание деятельности ее органов, распро-
страненность прокурорского надзора практи-
чески на все сферы отношений, урегулирован-
ные нормами законодательства, объективно 
делают прокуратуру осведомленной не только 
об исполнении законов, но и о состоянии право-
вого регулирования. Кроме того, прокурату-
ра не находится в какой-либо зависимости от 
представительных органов, поэтому ее экс-
пертиза проектов нормативных правовых ак-
тов имеет независимый характер и включает 
в себя оценку проекта с точки зрения его соот-
ветствия правовым принципам; правильности 
использования правовых категорий; соотно-
шения проектируемых решений с другими ак-
тами, включая международные договоры РФ; 
обеспечения системности законодательства; 
обоснованности выбора формы акта, коррект-
ности применения тех или иных средств юри-
дической техники; соответствия положений 
проекта современным достижениям отече-
ственной и зарубежной правовой науки и юри-
дической практики.

В литературе отмечается недостаточная 
разработанность понятия «экспертиза норма-
тивного правового акта». Некоторые авторы 
предлагают даже отказаться от этого термина, 
заменив его на «аудит». Под юридической экс-
пертизой обычно понимается правовая оценка 
формы акта, его целей и задач, предмета право-
вого регулирования, компетенции органа, при-
нявшего акт, содержащихся в нем норм, поряд-
ка принятия, обнародования (опубли кования) 

на предмет соответствия требованиям Консти-
туции Российской Федерации и федерального 
законодательства.

Как известно, в последнее время законо-
дательство интенсивно меняется, что влияет 
на его качество, и не в лучшую сторону. Гене-
ральной прокуратурой в 2013 году выявлено 
незаконных правовых актов 408 515; в 2014 — 
415 918; принесено протестов соответственно 
399 273 и 405 933; по удовлетворенным проте-
стам отменено и изменено незаконных право-
вых актов — 374 947 и 385 592. Такая ситуация 
вызывает потребность в выявлении уже на 
ранней стадии важнейших проблем, связанных 
с механизмом реализации конституционного 
принципа законности в Российской Федерации 
и предложении путей их решения для повыше-
ния эффективности процесса реформирования 
государственных органов в целом и системы 
органов прокуратуры в частности. 

По данным статистической отчетности, в 
2009 г. Генеральной прокуратурой РФ подго-
товлено 880 правовых заключений по проек-
там федеральных законов. За первую половину 
2010 г. в региональные прокуратуры из зако-
нодательных органов государственной власти 
субъектов РФ поступил 7171 законопроект, по 
которым составлено 7406 заключений, подго-
товлено 17,8 % отрицательных заключений, в 
том числе в связи с нарушением федерального 
законодательства, юридико-технических пра-
вил оформления проектов нормативных право-
вых актов. Бόльшая часть замечаний прокуро-
ров учитывались. По проектам нормативных 
правовых актов давалась не только правовая, 
но и коррупционная оценка: в 173 законопро-
ектах помимо нарушений федерального зако-
нодательства были установлены коррупцио-
генные факторы. Например, в прокуратурах 
Республики Карелия, Чеченской Республики, 
Калужской, Костромской, Московской, Орлов-
ской, Псковской облас тей, г. Санкт-Петербурга, 
Ханты-Мансийского автономного округа изда-
ны организационно-распорядительные доку-
менты, в соответст вии с которыми все проекты 
нормативных правовых актов, поступающие 
в прокуратуру, в обязательном порядке изу-
чаются в отделах по надзору за исполнением 
законодательства о противодействии корруп-
ции. Во многих прокуратурах субъектов РФ 
в подготовке заключений на законопроекты 
участвуют также и отделы по надзору за ис-
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полнением федерального законодательства по 
делам несовершеннолетних и молодежи, а в от-
дельных случаях создаются рабочие группы, в 
состав которых входят работники нескольких 
подразделений. Однако такое взаимодействие 
налажено еще не везде.

Необходимо отметить, что инициатива 
проведения прокуратурой экспертизы (не ати-
коррупционной) проектов актов представи-
тельных органов исходит от данных органов. 
Кроме того, эти органы могут не только не рас-
сматривать поступающие из прокуратуры зак-
лючения на проекты правовых актов, но и не 
учитывать мнение прокурора при принятии 
акта. Заключение прокурора носит для них ре-
комендательный характер, прокурор не имеет 
полномочий по лишению объекта проверки 
юридической силы, приостановлению его дей-
ствия. Законодательством не предусмотрена 
ответственность за невыполнение требований 
прокурора, внесенных до принятия правового 
акта. Хотя, как отмечается в литературе, пов-
семестная экспертная деятельность прокура-
туры может привести «к практически полному 
исключению законодательных коллизий в дей-
ствующем законодательстве».

В литературе приводятся примеры игно-
рирования представительными органами зак-
лючений органов прокуратуры, которые при-
водят к изданию правовых актов, содержащих 
положения, противоречащие федераль ному за-
конодательству. В таких случаях прокурорам 
приходится впоследствии опротестовывать 
незаконные акты. Так, Со ветом Полтавского 
сельского поселения Красноармейского района 
Краснодарского края не были учтены замеча-
ния, изложенные в направленном районным 
прокурором заключении на проект решения 
«О внесении изменений и дополнений в реше-
ние Совета Полтавского сельского поселения 
Красноармейского района от 20 ноября 2007 г. 
‘‘Об установлении налоговых ставок по налогу 
на землю, порядка и сроков уплаты налога, на-
логовых льгот, оснований их применения в от-
ношении земельных участков, расположенных 
на территории Полтавского сельского поселе-
ния Красноармейского района, на 2008 год’’». 

Другой пример связан с составлением про-
куратурой Княжпогостского района Республи-
ки Коми отрицательного заключения на проект 
решения совета муниципального образования 
сельского поселения Иоссер «Об утверждении 

Положения о территориальном общественном 
самоуправлении на территории СП Иоссер», 
которым предусматривалось осуществление 
органами территориального общественно-
го самоуправления хозяйственной деятель-
ности по содержанию жилищного фонда, что 
противоречило ст. 27 Федерального закона «Об 
общих принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации» и ст. 161 
Жилищного кодекса РФ. Не были учтены так-
же замечания прокурора в отношении проекта 
решения совета города Ессентуки Ставрополь-
ского края, которым предлагалось утвердить 
реестр муниципальной собственности города 
по объектам недвижимого имущества, в кото-
рый в соответствии с прогнозным планом при-
ватизации включались подвальные помещения 
многоквартирных жилых домов, что противо-
речит федеральному законодательству. 

В литературе высказано мнение о необ-
ходимости установления «императивности за-
ключения эксперта вместо его рекомендатель-
ного характера». С этим трудно согласиться, 
поскольку прокурор не может подменить со-
бой представительный орган, а также суд, ре-
шение которого имеет обязательный для всех, 
включая прокуратуру, характер. На наш взгляд, 
императивность должна распространяться на 
рассмотрение в определенный законом пред-
ставительным органом (а не только его струк-
турными частями — комитетами (комиссиями) 
или обслуживающими органами типа юриди-
ческих служб) срок, и окончательное решение 
относительно того, согласиться или не согла-
ситься с экспертным заключением, должно 
оставаться за представительным органом. При 
этом он должен в обязательном порядке дать 
мотивированный ответ прокурору на его отри-
цательное заклю чение.

Согласно дополнению, внесенному в Феде-
ральный закон «О прокуратуре РФ» прокурор в 
ходе осуществления своих полномочий прово-
дит антикоррупционную экспертизу норматив-
ных правовых актов органов государственной 
власти субъектов РФ и органов местного само-
управления (ст. 9.1). Данное положение сформу-
лировано как обязательное полномочие про-
курора. Несмотря на то, что в законе речь идет 
не о проектах нормативных правовых актов, 
прокуратура в настоящее время осуществляет 
антикоррупционную экспертизу не только дей-
ствующих актов, но и проектов, что представ-
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ляется правильным, поскольку еще на стадии 
обсуждения проекта предпринимаются меры 
к обеспечению законности. На расширенной 
коллегии Генеральной прокуратуры РФ отме-
чалось, что «важно продолжить... экспертизу, 
которую мы не так давно ввели — экспертизу 
на коррупционную составляющую в норма-
тивных актах. Ее эффективность очевидна... 
эта работа прокуратуры абсолютно востребо-
вана». Актуальность этого направления взаи-
модействия прокуратуры с правотворческими 
органами власти была подтверждена на засе-
дании Совета при Президенте РФ по противо-
действию коррупции 6 апреля 2010 г., а также 
в Национальной стратегии противодействия 
коррупции и Национальном плане противодей-
ствия коррупции на 2010—2011 годы, Нацио-
нальном плане противодействия коррупции на 
2014—2015 годы и в других документах.

Правовые и организационные основы ан-
тикоррупционной экспертизы нормативных 
правовых актов и проектов нормативных пра-
вовых актов в целях выявления в них корруп-
циогенных факторов и их последующего устра-
нения установлены Федеральным законом от 
17 июля 2009 г. № 172-ФЗ «Об антикоррупци-
онной экспертизе нормативных правовых ак-
тов и проектов нормативных правовых актов». 
В Законе речь уже идет не только об экспертизе 
действующих актов, но и проектов норматив-
ных правовых актов.

Во исполнение закона был принят При-
каз Генеральной прокуратуры РФ от 28 декаб-
ря 2009 г. № 400 «Об организации проведения 
антикоррупционной экспертизы нормативных 
правовых актов». Согласно данному докумен-
ту органы прокуратуры должны принимать 
участие в процессе нормотворчества на уров-
не субъектов РФ и местного самоуправления. 
В соответствии с п. 1.3 Приказа органы про-
куратуры инициируют внесение изменений в 
законодательные акты субъектов РФ и акты 
органов местного самоуправления в целях 
уста новления процедуры представления в ор-
ганы прокуратуры для соответствующей про-
верки принятых нормативных правовых актов.

При проведении антикоррупционной экс-
пертизы нормативных правовых актов (про-
ектов) представительных органов власти ор-
ганы прокуратуры руководствуются также 
Методикой проведения экспертизы проектов 
нормативных правовых актов и проектов нор-

мативных правовых актов, утвержденной По-
становлением Правительства РФ от 26 февраля 
2010 г. № 96. 

Назначение проведения органами проку-
ратуры антикоррупционной экспертизы актов 
представительных органов состоит в выявле-
нии и устранении правовых предпосылок кор-
рупции (коррупциогенных факторов), что «по 
своей сути отождествляется с устранением де-
фектов правовой нормы или заложенной в ней 
правовой формулы». В соответствии с Законом 
коррупциогенными факторами являются по-
ложения нормативных правовых актов (проек-
тов), устанавливающие для правоприменителя 
необоснованно широкие пределы усмотрения 
или возможность необоснованного приме-
нения исключений из общих правил, а также 
положения, содержащие неопределенные, 
трудновыполнимые и (или) обременительные 
требования к гражданам и организациям и 
тем самым создающие условия для проявления 
коррупции (ч. 2 ст. 1). Практика выявила недо-
статочность этого перечня. 

В научной литературе приводится следу-
ющая классификация коррупционных факто-
ров: а) факторы, связанные с реализацией пол-
номочий органа государственной власти или 
органа местного самоуправления; б) факторы, 
связанные с наличием правовых пробелов; 
в) факторы системного характера.

Факторы, связанные с реализацией пол-
номочий органа государственной власти или 
органа местного самоуправления, выража-
ются: а) в широте дискреционных полномо-
чий — отсутствии или неопределенности 
сроков, условий или оснований принятия ре-
шения, наличии дублирующих полномочий 
органов государственной власти или органов 
местного самоуправления (их должностных 
лиц); б) в определении компетенции по фор-
муле «вправе» — диспозитивном установле-
нии возможности совершения органами госу-
дарственной власти или органами местного 
самоуправления (их должностными лицами) 
дейст вий в отношении граждан и организаций; 
в) в наличии завышенных требований к лицу, 
предъявляемых для реализации принадле-
жащего ему права, — установлении неопреде-
ленных, трудновыполнимых и обременитель-
ных требований к гражданам и организациям; 
г) в злоупотреблении правом заявителя орга-
нами государственной власти или органами 
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местного самоуправления (их должностными 
лицами) — отсутствии четкой регламентации 
прав граждан и организаций; д) в выбороч-
ном изменении объема прав — возможности 
необоснованного установления исключений 
из общего порядка для граждан и организа-
ций по усмотрению органов государственной 
власти или органов местного самоуправления 
(их должностных лиц); е) в чрезмерной свобо-
де подзаконного нормотворчества — наличии 
бланкетных и отсылочных норм, приводящем 
к принятию подзаконных актов, вторгающихся 
в компетенцию органа государственной власти 
или органа местного самоуправления, приняв-
шего первоначальный нормативный правовой 
акт; ж) в принятии нормативного правового 
акта сверх компетенции — нарушении компе-
тенции органов государственной власти или 
органов местного самоуправления (их долж-
ностных лиц) при принятии нормативных 
правовых актов; з) в заполнении законодатель-
ных пробелов при помощи подзаконных актов 
в отсутствие законодательной делегации со-
ответствующих полномочий — установлении 
обще обязательных правил поведения в под-
законном акте в условиях отсутствия закона; 
и) в юридико-лингвистической неопределен-
ности — употреб лении неустоявшихся, двус-
мысленных терминов и категорий оценочного 
характера.

Факторы, связанные с правовыми пробе-
лами, свидетельствуют об отсутствии право-
вого регулирования некоторых вопросов в 
проекте документа и выражаются: а) в суще-
ствовании собственно пробела в правовом 
регулировании — отсутствии в проекте до-
кумента нормы, регулирующей определенные 
правоотношения, виды деятельности и так 
далее; б) в отсутствии административных про-
цедур — отсутствии порядка совершения ор-
ганами государственной власти или органами 
местного самоуправления (их должностными 
лицами) определенных действий либо одного 
из элементов такого порядка; в) в отка зе от кон-
курсных (аукционных) процедур — закрепле-
нии административного порядка предостав-
ления права (блага); г) в отсутст вии запретов 
и ограничений для органов государственной 
власти или органов местного самоуправления 
(их должностных лиц) — отсутствии превен-
тивных антикоррупционных норм, определя-
ющих статус государственных (муниципаль-

ных) служащих в коррупциогенных отраслях; 
д) в отсутствии мер ответственности органов 
государственной власти или органов местного 
самоуправления (их должностных лиц) — от-
сутствии норм о юридической ответственно-
сти служащих, а также норм об обжаловании их 
действий (бездействия) и решений; е) в отсут-
ствии указания на формы, виды контроля за ор-
ганами государственной власти или органами 
местного самоуправления (их должностными 
лицами) — отсутствии норм, обеспечивающих 
возможность осуществления контроля, в том 
числе общественного, за действиями органов 
государственной власти или органов местно-
го самоуправления (их должностных лиц, го-
сударственных и муниципальных служащих); 
ж) в нарушении режима прозрачности инфор-
мации — отсутствии норм, предусматриваю-
щих раскрытие информации о деятельности 
органов государственной власти или органов 
местного самоуправления (их должностных 
лиц) и порядка получения информации по за-
просам граждан и организаций.

Факторами системного характера явля-
ются факторы, обнаружить которые можно 
при комплексном анализе проекта докумен-
та, — нормативные коллизии, т.е. противоре-
чия, в том числе внутренние, между нормами, 
создающие для органов государственной влас-
ти или органов местного самоуправления (их 
должностных лиц) возможность произволь-
ного выбора норм, подлежащих применению в 
конкретном случае. На наличие такого корруп-
ционного фактора указывает любой вид колли-
зии, если возможность ее разрешения зависит 
от усмотрения органов государственной вла-
сти или органов местного самоуправления (их 
должностных лиц).

Экспертизе подлежат те нормативные 
правовые акты представительных органов, ко-
торые касаются: 1) прав, свобод и обязанностей 
человека и гражданина; 2) государственной и 
муниципальной собственности, государствен-
ной и муниципальной службы, бюджетного, 
налогового, таможенного, лесного, водного, 
земельного, градостроительного, природоох-
ранного законодательства, законодательства 
о лицензировании, а также законодательства, 
регулирующего деятельность государствен-
ных корпораций, фондов и иных организаций, 
создаваемых Российской Федерацией на ос-
новании федерального закона; 3) социальных 
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гарантий лицам, замещающим (замещавшим) 
государственные или муниципальные долж-
ности, должности государственной или муни-
ципальной службы. Все эти группы отношений, 
перечисленные в ч. 2 ст. 3 Федерального закона 
от 27 июля 2009 г. № 172-ФЗ имеют комплекс-
ный характер, регулируются нормами различ-
ных отраслей права, в силу чего предмет про-
курорской экспертизы весьма широк.

По информации Генерального прокурора 
РФ органами прокуратуры в 2009 г. была про-
ведена экспертиза свыше 380 000 норматив-
ных правовых актов субъектов РФ, в т.ч. 6613 
актов, принятых законодательными органами 
субъектов. Изучено было также более 186 000 
проектов нормативных правовых актов, из 
которых 6955 — акты законодательных ор-
ганов субъектов РФ. Органами прокуратуры 
выявлено 28 435 нормативных правовых ак-
тов и их проектов, в которых имелось 37 914 
корруп циогенных факторов, в том числе 352 
нормативных правовых акта законодательных 
органов субъек тов РФ, содержащих 556 корруп-
циогенных факторов. Наибольшее количество 
нарушений выявлено в нормативных право-
вых актах, регулирующих вопросы бюджетных 
право отношений (в том числе при осуществ-
лении закупок продукции для государствен-
ных и муниципальных нужд), здравоохранения 
и социального развития, использования госу-
дарственной и муниципальной собственности 
и управления ею, использования и предостав-
ления земельных участков, государственной 
поддержки предпринимательства.

Так, прокуратурой г. Москвы было внесено 
требование в Московскую городскую думу об 
изменении Закона г. Москвы от 27 января 2010 г. 
№ 2 «Основы жилищной политики» в связи с вы-
явлением коррупциогенного фактора. Согласно 
ч. 2 ст. 82 указанного Закона «В целях создания 
условий для управления многоквартирными 
домами органы государственной власти горо-
да Москвы могут предоставлять управляющим 
организациям, товариществам собственников 
жилья либо жилищным кооперативам или 
иным специализированным потребительским 
кооперативам средства бюджета города Мо-
сквы на капитальный ремонт многоквартир-
ных домов». Риски коррупционных проявлений 
прокурор усмотрел в отсутствии сроков, ус-
ловий и оснований принятия решения; диспо-
зитивного установления возможности совер-

шения органами государственной власти (их 
должностными лицами) действий в отношении 
организаций; возможности необоснованного 
устранения исключений из общего порядка; от-
сутствия требований к организациям, претен-
дующим на получение бюджетных средств». 
При проведении антикоррупционной экспер-
тизы Закона г. Москвы от 11 июня 2008 г. № 22 
«О такси в городе Москве» прокуратурой г. Мо-
сквы было внесено требование об изменении 
ст. 5, предусматривающей возможность финан-
совых преференций организациям, включен-
ным в реестр перевозчиков «Московское город-
ское такси», без указания конкретных условий 
их предоставления.

В Московской области прокуратурой были 
выявлены коррупционные признаки в проек-
тах законов «О дополнительных гарантиях со-
циальной защиты сотрудников и работников 
Управления Федеральной службы исполнения 
наказаний по Московской области, его подраз-
делений и подведомственных организаций», 
«О внесении изменений в статью 1 Закона Мос-
ковской области «Об административной от-
ветственности за правонарушения в области 
сохранения, использования и государственной 
охраны объектов культурного наследия (па-
мятников истории и культуры) народов Рос-
сийской Федерации регионального значения и 
местного (муниципального) значения, располо-
женных на территории Московской области», 
проектах постановлений Московской област-
ной думы «О Положении о премировании Мо-
сковской областной думы».

В литературе обращается внимание на 
одну из проблем, выявленных практикой 
анти коррупционной экспертизы, проводимой 
органами прокуратуры, — относимость тех 
или иных правовых актов к нормативным, т.е. 
фактически являются или не являются такие 
акты предметом антикоррупционной экспер-
тизы. Предметом антикоррупционной экспер-
тизы могут быть только нормативные право-
вые акты, следовательно, органы прокуратуры 
должны выявить существенные признаки, ха-
рактеризующие нормативный пра вовой акт. 

В Разъяснениях о применении Правил под-
готовки нормативных правовых актов феде-
ральных органов исполнительной власти и их 
государственной регистрации, утвержденных 
приказом Министерства юстиции Российской 
Федерации от 4 мая 2007 года № 88, под нор-
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мативным правовым актом понимается пись-
менный официальный документ, принятый 
(изданный) в определенной форме правотвор-
ческим органом в пределах его компетенции 
и направленный на установление, изменение 
или отмену правовых норм, а под правовой 
нормой — общеобязательное государственное 
предписание постоянного или временного ха-
рактера, рассчитанное на многократное при-
менение. 

Как следует из правовых позиций Кон-
ституционного Суда РФ, нормативный право-
вой характер имеют акты общего действия, 
ад ресованные персонально неопределенно-
му кругу лиц, рассчитанные на многократное 
применение, которые содержат конкретизиру-
ющие нормативные предписания, обязатель-
ные правила поведения. Верховный Суд РФ, к 
признакам нормативности отнес: издание акта 
в установленном порядке управомоченным 
органом местного самоуправления или долж-
ностным лицом; наличие в нем правовых норм 
(правил поведения), обязательных для неопре-
деленного круга лиц, рассчитанных на неодно-
кратное применение, направленных на урегу-
лирование общественных отношений либо на 
изменение или прекращение существующих 
правоотношений. Высший Арбитражный Суд 
РФ сформулировал следующее понятие нор-
мативного правового акта: «официальный до-
кумент, принятый в определенной законом 
форме с опубликованием в надлежащем источ-
нике, который устанавливает правовые нормы 
(правила поведения), обязательные для не-
определенного круга лиц, рассчитан на много-
кратное применение и адресован неопределен-
ному кругу субъектов в целях регулирования 
общественных отношений, нуждающихся в го-
сударственно-организационном воздействии». 

К анализу этих определений Конститу-
ционный Суд РФ вернулся в 2015 году, исследуя 
правовой характер письма ФНС России. 

Нередко в правовых актах, особенно му-
ниципального уровня, могут одновременно 
встре чаться и нормативные, и ненормативные 
положения. Так, во многих решениях предста-
вительных органов встречается фраза: «Конт-
роль за выполнением решения возложить на…», 
указывается конкретный комитет представи-
тельного органа и фамилия депутата — пред-
седателя этого комитета. Или в актах указыва-
ются конкретные организации, учреждения, в 

отношении которых устанавливаются какие-
то особенности, другие данные, не являющиеся 
нормами права. Например, в решении Совета 
депутатов Киришского муниципального райо-
на Ленинградской области наряду с нормами, 
определяющими порядок проведения конкур-
са на замещение должности главы администра-
ции Киришского муниципального района Ле-
нинградской области, указывается дата, время 
и место проведения конкурса. В решении Со-
вета Нижнекамского муниципального района 
Республики Татарстан «О внесении изменений 
в состав депутатской группы ‘‘Единая Россия’’ 
Совета Нижнекамского муниципального райо-
на» дословно установлено следующее: «Рас-
смотрев заявление депутата Гилазиева Насима 
Маузетдиновича, Совет Нижнекамского муни-
ципального района решает: избрать депутата 
Гилазиева Насима Маузетдиновича в состав 
депутатской группы ‘‘Единая Россия’’ Совета 
Нижнекамского муниципального района». Ре-
шение подписано главой муниципального рай-
она, из чего следует, что данный акт в райо не 
признан нормативным. 

По мнению А.В. Кудашкина, коррупцион-
ный риск заключается в том, что правоприме-
нительные акты, «формально не подпадая под 
признаки нормативного правового акта (не 
проходят регистрационные или иные учетные 
процедуры), тем не менее подчас фактически 
являясь таковыми, могут включать коррупцио-
генные нормы, тем самым несут потенциаль-
ный заряд возможности последующих корруп-
ционных проявлений. …Как показывает анализ 
деятельности органов прокуратуры по данно-
му направлению, в таком ракурсе оценка нор-
мативности правового акта ими не проводится. 
Такая задача не ставится перед органами про-
куратуры даже в постановочном плане, что су-
щественно увеличивает коррупционные риски 
в процессе правоприменения». Безусловно, вы-
ход из сложившейся ситуации связан с законо-
дательным определением понятия «норматив-
ный правовой акт».

Следует отметить, что в Законе не указаны 
в качестве объектов антикоррупционной экс-
пертизы нормативные договоры (соглашения) и 
их проекты. Принятие таких видов нормативных 
актов предусмотрено во многих конс титуциях 
(уставах) субъектов РФ. На пример, Конституци-
ей Чувашской Республики от 30 ноября 2000 г. 
предусмотрена возможность республиканского 
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Государственного Со вета заключать соглаше-
ния с законодательными (представительными) 
органами государственной власти иных субъек-
тов РФ (ст. 83). Аналогичные положения есть 
в Конституции Респуб лики Марий Эл (ст. 72). 
Предусмат ривается также заключение дого-
воров о разграничении предметов ведения и 
полномочий между органами государственной 
власти Российской Федерации и органами госу-
дарственной власти субъектов РФ (ст. 71 Конс-
титуции Республики Северная Осетия-Алания, 
ст. 88 Конституции Республики Саха (Якутия), 
ст. 7 Конституции Республики Алтай (Основ-
ного Закона), ст. 36 Конституции Удмуртской 
Респуб лики, ст. 41 Конституции Республики Ка-
релия и др.). Статьей 22 Устава (Основного за-
кона) Ханты-Мансийского автоном ного окру-
га допускается возможность регулирования 
соглашениями отношений между органами 
государственной власти Ханты-Мансийского 
автономного округа — Югры и органами го-
сударственной власти Тюменской области. А 
в ст. 64 Устава (Основного Закона) Оренбург-
ской области говорится о том, что взаимоот-
ношения областных органов государственной 
власти и органов местного самоуправления 
осуществляются посредством принятия зако-
нов по вопросам местного значения и заключе-
ния соглашений и договоров между органами 
государственной власти и органами местного 
самоуправления Оренбургской области.

В качестве примеров договора с участием 
представительного органа можно привести, 
например, Договор между органами государ-
ственной власти Архангельской области и Не-
нецкого автономного округа об осуществлении 
отдельных полномочий Архангельской области 
на территории Ненецкого автономного округа 
от 22 июня 2010 г. Представляется, что дого-
воры (проекты договоров) тоже должны быть 
объектом антикоррупционной экспертизы.

Выявленные в нормативных правовых 
актах (проектах) представительных орга-
нов коррупциогенные факторы отражаются 
в требовании прокурора об изменении нор-
мативного правового акта или в обращении 
прокурора в суд в порядке, предусмотрен-
ном процессуальным законодательством РФ. 
В требовании прокурора об изменении норма-
тивного правового акта должны быть указа-
ны выявленные в нормативном правовом акте 
(проекте) коррупциогенные факторы и пред-

ложены способы их устранения. Требование 
прокурора об изменении нормативного право-
вого акта, направленное в законодательный 
(представительный) орган государственной 
власти субъекта РФ или в представительный 
орган местного самоуправления, подлежит 
обязательному рассмотрению на ближайшем 
заседании соответствующего органа и учи-
тывается в установленном порядке органом, 
который издал этот акт, в соответствии с его 
компетенцией. Требование прокурора об из-
менении нормативного правового акта может 
быть обжаловано в установленном порядке. 

На практике возникают случаи, когда 
ближайшее заседание законодательного ор-
гана субъекта РФ, представительного органа 
муниципального образования откладывается 
на длительное время. В течение указанного пе-
риода нормативный правовой акт, содержащий 
коррупциогенные факторы, будет действовать 
и может повлечь за собой конкретные корруп-
ционные проявления. С целью предотвращения 
возможности возникновения коррупционных 
последствий предлагается предоставить право 
прокурору требовать созыва внеочередной сес-
сии законодательного (представительного) ор-
гана. Кроме того, руководителям органов про-
куратуры поручено лично принимать участие в 
заседаниях законодательных органов субъекта 
РФ или представительных органов муници-
пальных образований при рассмотрении соот-
ветствующих требований об изменении норма-
тивных правовых актов.

В научной литературе продолжается дис-
куссия о природе требования прокурора об 
изменении нормативного правового акта, со-
держащего коррупциогенные факторы. Спе-
циалисты, занимающиеся исследованием тео-
ретических вопросов прокурорского надзора, 
требование прокурора об изменении норма-
тивного правового акта относят к средствам 
прокурорского реагирования. В то же время 
А. Ю. Винокуров отмечает, что требование яв-
ляется специализированным средством (ак-
том) прокурорского реагирования, в отличие 
от иных, имеющих универсальный характер. 
Также он отмечает, что проведение антикор-
рупционной экспертизы является составной 
частью надзорного процесса, осуществляемой 
в рамках такого направления прокурорского 
надзора, как надзор за исполнением законода-
тельства о противодействии коррупции.

С.В. Нарутто
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Дискуссионен и вопрос об обязательности 
исполнения требования прокурора. По мне-
нию Е. Р. Ергашевой, требования прокурора 
обязательны лишь для рассмотрения, но не-
обязательны для исполнения. Обязанностью 
является также направление прокурору в 
установленный срок ответа о результатах рас-
смотрения акта реагирования. Однако такое 
толкование законодательной нормы, пишет 
А. В. Кудашкин, «чревато, с одной стороны, не-
исполнением закона, а с другой — подрывом 
авторитета прокуратуры». Кроме того, оно не 
соответствует п. 1 ст. 6 Федерального закона 
«О прокуратуре Российской Федерации» («Обя-
зательность исполнения требований прокуро-
ра»), согласно которой «требования прокурора, 
вытекающие из его полномочий, перечислен-
ных в статьях 9.1, 22, 27, 30 и 33 настоящего Фе-
дерального закона, подлежат безусловному ис-
полнению в установленный срок». Требование 
об изменении нормативного правового акта, 
предъявленное в связи с выявлением в нем кор-
рупциогенных факторов, обязательно для ис-
полнения органом, которому оно предъявлено.

К сожалению, практика идет несколько 
иным путем — имеются неединичные случаи 
отклонения требования прокурора об изме-
нении нормативного правового акта, предъ-
явленного в связи с выявлением в нем кор-
рупциогенных факторов, чему способствует 
некорректность отдельных норм законода-
тельства, допускающих в данном случае воз-
можность альтернативного поведения раз-
работчиков нормативных правовых актов. 
Указанный Закон, кроме внесения требования 
об изменении нормативного правового акта, 
наделяет прокурора правом на обращение в 
суд. Нормы ч. 1 ст. 4 Закона об антикоррупци-
онной экспертизе и п. 2 ст. 9.1 Федерального за-
кона «О прокуратуре Российской Федерации» 
указывают на альтернативные возможности 
применения как требования об изменении 
нормативного правового акта, так и обраще-
ния в суд. В то же время согласно п. 1.7 Приказа 
Генеральной прокуратуры РФ от 28 декабря 
2009 г. № 400 «Об организации проведения 
антикоррупционной экспертизы норматив-
ных правовых актов» право на обращение в суд 
предусмотрено в случае отклонения требова-
ния прокурора об изменении нормативного 
правового акта. В данном приказе прокурорам 
рекомендовано прежде, чем обращаться в суд, 

внести требование и только после его откло-
нения применять судебный порядок судебного 
оспаривания коррупциогенного НПА.

Практически в каждом субъекте Россий-
ской Федерации приняты собственные законы 
или подзаконные акты о мерах по противодей-
ствию коррупции, в основу которых легли феде-
ральные нормы. Например, в Якутии действует 
Закон от 19 февраля 2009 г. (в ред. от 15 апреля 
2010 г.) № 668-З № 227-IV «О противодействии 
коррупции» в Республике Саха (Якутия)», а по-
рядок проведения антикоррупционной экс-
пертизы нормативных правовых актов и их 
проектов регулируется постановлением зако-
нодательного органа, который и осуществля-
ет эту экспертизу. Небезынтересно, что в ряде 
субъектов РФ нормативная регламентация 
вопросов противодействия коррупции, в том 
числе вопросов антикоррупционной эксперти-
зы, развивалась со значительным опережением 
федерального уровня, например в Республике 
Татарстан, Свердловской, Челябинской, Калуж-
ской, Тверской, Тюменской областях. 

Представительными органами многих 
муниципальных образований также регули-
руются отдельные аспекты проведения анти-
коррупционной экспертизы нормативных 
правовых актов и их проектов, затрагивающие 
вопросы взаимодействия с прокуратурой. В ка-
честве примера можно привести решение Со-
вета народных депутатов муниципального об-
разования «Город Майкоп» от 25 марта 2010 г. 
№ 228-НА, утвердившего Порядок проведения 
антикоррупционной экспертизы проектов му-
ниципальных правовых актов Совета народных 
депутатов муниципального образования «Го-
род Майкоп» и действующих муниципальных 
правовых актов Совета народных депутатов 
муниципального образования «Город Майкоп»; 
решение Совета местного самоуправления 
городского округа Нальчик от 2 июля 2010 г. 
№ 262 «Об утверждении Порядка проведения 
антикоррупционной экспертизы нормативных 
правовых актов и проектов нормативных пра-
вовых актов».

Обратим внимание на такую проблему, 
как проведение экспертизы не проектов, а уже 
действующих актов. Например, в Республике 
Бурятия, несмотря на законодательное закреп-
ление проведения антикоррупционной экспер-
тизы как нормативных правовых актов, так и 
их проектов, на практике антикорруп ционная 
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экспертиза проводится только в отношении 
уже принятых нормативных правовых актов. 
Проекты законов подвергаются обязательной 
экспертизе в 27 регионах РФ (Ненецкий авто-
номный округ, Смоленская область, Карачаево-
Черкесская Республика, Ивановская область, 
г. Санкт-Петербург, Чукотский автономный 
округ, г. Москва, Московская область и др.), про-
екты подзаконных актов — в 32 субъектах РФ. 
В некоторых регионах обязательной антикор-
рупционной экспертизе подвергаются только 
проекты подзаконных правовых актов, но не 
законопроекты (Приморский край, Тюменская 
область, Псковская область, Волгоградская об-
ласть). И это, безусловно, неправильно. Чаще 
всего экспертиза является обязательной лишь 
в отношении определенных направлений пра-
вового регулирования. Например, в Республике 
Бурятия — в отношении актов, затрагивающих 
права и свободы граждан в сфере образования 
и здравоохранения; в Амурской области — в 
отношении нормативных правовых актов и 
их проектов, затрагивающих права, свободы и 
обязанности человека и гражданина, устанав-
ливающих правовой статус организаций или 
имеющих межведомственный характер.

Согласно ст. 16 Закона г. Москвы от 8 июля 
2009 г. № 25 «О правовых актах города Москвы» 
о антикоррупционной экспертизе подлежат: 
1) проекты законов г. Москвы; 2) проекты 
постановлений Московской городской думы, 
предусматривающие внесение проектов фе-
деральных законов на рассмотрение Государ-
ственной Думы РФ в порядке законодательной 

инициативы; 3) поправки к проектам законов 
г. Москвы, а также к указанным выше проек-
там постановлений Московской городской ду-
мы. Таким образом, получается, что проекты 
постановлений Московской городской думы, не 
связанные с проектами федеральных законов, 
не подлежат антикоррупционной экспертизе. 
По закону Санкт-Петербурга постановления За-
конодательного Собрания вообще не подлежат 
антикоррупционной экспертизе.

Необходимо отметить, что далеко не во 
всех актах, регулирующих процедуру анти-
коррупционной экспертизы, предусмотрены 
нормы, обязывающие представительные орга-
ны направлять принятые нормативные право-
вые акты, а также вынесенные на их рассмотре-
ние проекты нормативных правовых актов, в 
органы прокуратуры в течение определенного 
срока (например в течение 7 дней).

Е. В. Черепанова отмечает, что в тех су бъек-
тах РФ (муниципальных образованиях), где на 
сайтах органов государственной влас ти (мест-
ного самоуправления) представлены проекты 
правовых актов, возможность проведения их 
независимой антикоррупционной экспертизы 
не предусмотрена. И лишь в нескольких субъек-
тах РФ, например в Камчатском крае, такая воз-
можность существует. 

Как видим, законодательство, регулиру-
ющее порядок проведения экспертизы норма-
тивных правовых актов проектов федерально-
го, регионального и муниципального уровней, 
и участие в этом процессе прокуратуры, нужда-
ется в совершенствовании.
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Review. This article analyzes expert study of federal, regional and municipal regulatory legal acts as one of the areas of law-
making activities of the prosecution. The importance of preventive public prosecutor’s supervision is explained. Attention 
is given to the fact that the concept of “examination of normative legal act” is not developed. Using the statistics data on 
prosecutorial supervision over the legality of regulatory legal acts of various levels, as well as their projects, the author 
illustrates the importance of the course of the prosecutor’s work. The article denies the imperative need to establish an expert 
opinion. However, it is proved that the legal act is to be secured by imperative consideration of representative bodies and 
it is obligatory to provide a reasoned response to the prosecutor’s negative opinion. The laws of many territorial entities of 
the RF and municipal acts fix mandatory anti-corruption expertise of not only adopted regulations, but also of their projects. 
In this context, the article raises the problem of relevance of certain legal acts to some regulations which are the subject of 
anti-corruption expertise. It is noted that in the federal law “On anti-corruption expertise of legal acts and draft laws and 
regulations” regulatory treaties (agreements) and their projects are not listed as objects of anti-corruption expertise. The 
problem of determining the nature of the requirements of the prosecutor to change the regulatory legal acts (draft), containing 
corruption-factors, as well as mandatory performance requirements of the prosecutor is highlighted.
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Конституционные принципы в системе 
конституционного регулирования зак-
репляются как нормы-принципы и обла-

дают свойствами нормы позитивного права: 
нормативностью и общеобязательностью. По 
мнению В. О. Лучина, выраженные в самой об-
щей форме нормы-принципы носят поведен-
ческий характер, ибо с содержащимися в них 
установлениями должны соотносить свое по-
ведение, свою деятельность любые социальные 
субъекты1.

Эту мысль поддерживает В. Е. Чиркин, 
рассматривающий общие принципы конститу-
ционного права как нормы высокой степени 
обобщения, которые составляют основу консти-
туционного права2.

Вопрос о принципах именно пассивного 
избирательного права гражданина в юриди-
ческой литературе не ставился и не рассмат-
ривался. В науке конституционного права, 

1 Лучин В. О. Конституционные нормы и правоот-
ношения. М., 1997. С. 15—16.
2 См.: Чиркин В. Е. Конституционное право России : 
учебник. 3-е изд,, перераб. и доп. М., 2003. С. 20.

как правило, проблема определения системы 
и видов принципов рассматривается приме-
нительно ко всем нормам избирательного 
права и избирательной системы. Именно эти 
общие принципы избирательного права и из-
бирательной системы и являются принципа-
ми пассивного избирательного права. Вместе 
с тем содержание принципов пассивного изби-
рательного права, наряду с общими чертами, 
имеет специфику по сравнению с принципами 
активного избирательного права.

Итак, принципы пассивного избиратель-
ного права — это основополагающие идеи, за-
крепленные в универсальных, императивных 
нормах Конституции Российской Федерации 
и федеральном законодательстве, выражаю-
щие наиболее важные, объективные законо-
мерности формирования представительных 
учреждений и реализации одной из важней-
ших форм непосредственной демократии — вы-
боров. В основе принципов пассивного изби-
рательного права лежат идеи, объединяющие 
основные начала непосредственной и пред-
ставительной демократии, идеи, объединяю-
щие все человечество или его значительную 
часть. 
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В советской юридической литературе, на-
чиная с 1936 года в соответствии с нормами со-
ветских конституций, как правило, выдвигали 
четыре принципа избирательного права: все-
общее, равное, прямое избирательное право 
при тайном голосовании3. Но уже в тот исто-
рический период делались попытки отойти от 
классической системы принципов, расширить 
круг принципов избирательного права. Так, 
А. И. Ким впервые в юридической литературе 
предложил включить в число принципов из-
бирательного права принцип ответственности 
депутатов перед избирателями, а также де-
лить принципы избирательного права на внут-
ренние и внешние4.

С развитием избирательного законода-
тельства, его демократизацией в период с 1989 
года появляются новые концепции системы 
принципов избирательного права. Этому спо-
собствует правовая регламентация выборов. 
В Конституции Российской Федерации отсут-
ствует глава или даже отдельная статья, в ко-
торой детально были бы расписаны принципы 
избирательного права, а следовательно, и прин-
ципы пассивного избирательного права. Лишь 
в статье 81 применительно к институту Прези-
дента Российской Федерации упоминается, что 
Президент Российской Федерации избирается 
на основе всеобщего равного прямого избира-
тельного права при тайном голосовании. 

Федеральный закон «Об основных гаран-
тиях избирательных прав и права на участие 
в референдуме граждан Российской Федера-
ции» от 12.06.2002 г. № 67-ФЗ, кроме четырех 
конституционных принципов, дополнительно 
называет принципы: свободного и доброволь-
ного участия в выборах (п. 3 ст. 3); открыто-
сти и гласности (п. 5 ст. 3); обязательности и 
перио дичности проведения выборов (ст. 9)5. 
Эти принципы являются общепризнанными, 
упоминаемыми во всех классификациях, во 
всех учебниках.

Авторы ряда учебников придерживаются 
только тех принципов, которые прямо сформу-
лированы в Конституции России и Федераль-

3 См.: Денисов А. И., Кириченко М. Г. Советское го-
сударственное право. М., 1957. С. 286—290 ; Лепеш-
кин А. И., Ким А. И., Мишин К. Г., Романов П. Н. Курс 
советского государственного права. М., 1962. Т. 2. 
С. 301—343 ; Советское государственное право / под 
ред. проф. С. С. Кравчука. М., 1983. С. 352—358.
4 Ким А. И. Советское избирательное право. Вопро-
сы теории избирательного законодательства и прак-
тики его применения. М., 1965. С. 57.
5 См.: СЗ РФ. 2002. № 24. Ст. 2253.

ном законе об основных гарантиях избиратель-
ных прав6. 

Вместе с тем многие российские ученые, 
исходя из анализа норм избирательного законо-
дательства, расширяют круг принципов избира-
тельного права и избирательной сис темы.

Так, С. А. Авакьян, кроме вышеназванных 
принципов, выделяет: принцип сочетания ма-
жоритарной и пропорциональной избиратель-
ных систем при выборах депутатов; принцип 
состязательности; принцип сочетания госу-
дарственного финансирования избирательной 
кампании с возможностями использования не-
государственных средств; принцип проведения 
выборов избирательными комиссиями7.

В учебнике «Конституционное право» под 
редакцией В. И. Фадеева, кроме конститу цион-
ных принципов избирательного права, выде-
лены принципы: свободных и добровольных 
выборов, обязательности, периодичности, аль-
тернативности, открытости и гласности8.

Коллектив авторов под редакцией А. Н. Ко-
котова и М. И. Кукушкина в качестве допол-
нительных к конституционным принципам 
относят: добровольность участия в выборах, 
обязательность выборов, периодичность выбо-
ров, альтернативность выборов, независимость 
избирательных комиссий, гласность, террито-
риальную основу организации и проведения 
выборов9.

Г. Н. Андреева и И. А. Старостина принципы 
подразделяют:
— на принципы избирательного права: все-

общее избирательное право, равное изби-
рательное право, прямые и непрямые вы-
боры, свобода выборов, тайное и открытое 
голосование;

— и принципы избирательного права, со-
ставляющие качественные особенности 
организации выборов: обязательность и 

6 Чиркин В. Е. Конституционное право в Россий-
ской Федерации. М., 2002. С. 249—253 ; Козлова Е. И., 
Кутафин О. Е. Конституционное право России : учеб-
ник. 4-е изд. М., 2006. С. 331—336 ; Конституционное 
право Российской Федерации : учебник / под ред. 
Н. В. Вит рука. М., 2010. С. 418—423 ; Нарутто С. В., Тае-
ва Н. Е., Шугрина Е. С. Конституционное право России : 
учебник. М., 2013. С. 238—243 ; Комкова Г. Н., Колесни-
ков Е. В., Кулушева М. А. Конституционное право Рос-
сийской Федерации. 2-е изд. М., 2010. С. 168—170.
7 Авакьян С. А. Конституционное право России : 
учебное пособие. М., 2007. Т. 2. С. 168—194.
8 Конституционное право : учебник для бакалав-
ров / отв. ред. В. И. Фадеев. М., 2013. С. 336.
9 Конституционное право России. 2-е изд. / под ред. 
А. Н. Кокотова, М. И. Кукушкина. М., 2007. С. 466—475.

Л.А. Нудненко



Актуальные проблемы российского права. 2015. № 10 (59) октябрь50

Конституционное и муниципальное право

периодичность выборов, открытые и глас-
ные выборы, подлинность и справедли-
вость выборов, альтернативность, приме-
нение конституционно и законодательно 
установленной избирательной системы, 
проведение выборов официально установ-
ленными избирательными органами, госу-
дарственное и негосударственное финан-
сирование выборов10.
А. Х. Руппель классифицирует принципы 

избирательного права на основные и дополни-
тельные11.

С. Д. Князев, исходя из целевого предна-
значения в механизме правового регулирова-
ния избирательных отношений, предлагает две 
группы принципов. Первая группа принципов 
организации и проведения выборов: обязатель-
ность, периодичность, свобода, альтернатив-
ность выборов, допустимость различных из-
бирательных систем, независимость органов, 
обеспечивающих организацию и проведение 
выборов, открытость и гласность. Вторая груп-
па принципов определяет участие российских 
граждан в выборах. В их числе: всеобщее, рав-
ное, прямое избирательное право, а также доб-
ровольность реализации субъективных изби-
рательных прав на основе личного и тайного 
голосования12.

М. С. Матейкович выделяет две группы 
принципов. Первая группа принципов — ос-
новные начала обеспечения реализации изби-
рательных прав граждан. Вторая группа прин-
ципов — основные начала индивидуального 
участия гражданина в осуществлении избира-
тельных действий13.

Н. С. Бондарь и А. А. Джагарян классифи-
цируют принципы избирательного права на 
классические и новые. К числу классических 
принципов они относят: всеобщее, равное, пря-
мое избирательное право, тайное голосование, 
добровольность участия в выборах. В качестве 
новых принципов избирательного права авто-

10 См.: Андреева Г. Н., Старостина И. А. Избиратель-
ное право в России и в зарубежных странах : учебное 
пособие. М., 2010. С. 147—227.
11 См.: Руппель А. Х. Принципы избирательного права 
как критерий демократичности избирательных сис-
тем : автореф. дис. ... канд. юрид. наук. М., 1993. С. 10.
12 См.: Князев С. Д. Российское избирательное право : 
учебник. Владивосток, 2001. С. 50—51. Данная концеп-
ция поддержана: Дмитриев Ю. А., Исраелян В. Б. Изби-
рательное право и процесс в Российской Федерации. 
М., 2004. С. 107—150.
13 См.: Матейкович М. С. Защита избирательных прав 
граждан в Российской Федерации. М., 2003. С. 45.

ры называют: принцип периодической сменяе-
мости состава выборных органов публичной 
власти и избираемых должностных лиц; прин-
цип альтернативности выборов; светский ха-
рактер избирательного процесса и пассивного 
избирательного права; принцип транспарент-
ности выборов14.

Авторы учебника «Избирательное право 
России» под редакцией В. О. Лучина выделяют 
принципы выборов (альтернативность, перио-
дичность, добровольность)15 и принципы из-
бирательного права, которыми они полагают 
общие, межотраслевые, отраслевые принципы, 
а также специфические принципы, характерные 
только для этой подотрасли конституцион ного 
права и совокупность дейст вий которых опре-
деляет параметры предмета избирательного 
права, обусловливает его метод правового ре-
гулирования16. Однако перечень специфических 
принципов в названном учебнике обнаружить, к 
сожалению, не удалось. 

А. С. Кучин в автореферате кандидатской 
диссертации выносит на защиту принципы из-
бирательной кампании кандидата, избиратель-
ного объединения: законности, уважения прав и 
свобод иных участников выборов, добровольно-
сти участия, состязательности и равноправия, 
финансовой прозрачности17.

Нашей задачей является выделение на 
основе вышеизложенных систем принципов 
избирательного права группы принципов со-
держания и реализации именно пассивного из-
бирательного права в России. 

Предлагаемая нами система принципов 
реализации пассивного избирательного права 
во многом совпадает с концепцией принципов, 
предложенной С. Д. Князевым.

Руководствуясь критерием целевого пред-
назначения в механизме правового регу ли ро-
вания электоральных отношений, можно вы-
делить политические принципы реали зации 
гражданами пассивного избирательного пра-
ва и организационные принципы реализации 
гражданами пассивного избирательного пра-

14 См.: Бондарь Н. С., Джагарян А. А. Конституцион-
ная ценность избирательных прав граждан России. 
М., 2005. С. 38—51.
15 См.: Избирательное право России. 2-е изд. / под 
ред. В. О. Лучина. М., 2010. С. 15—17.
16 См.: Там же. С. 141.
17 См.: Кучин А. С. Избирательная кампания канди-
дата, избирательного объединения (конституцион-
но-правовое исследование) : автореф. дис. ... канд. 
юрид. наук. Томск, 2004. С. 9.
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ва. К числу первых следует отнести всеобщее, 
равное, прямое избирательное право, тайное 
голосование, свободу участия в выборах, добро-
вольность. К числу организационных принци-
пов, способствующих реализации гражданами 
пассивного избирательного права, относятся: 
обязательность; периодичность выборов; аль-
тернативность (cостязательность); гласность и 
открытость вы боров.

Перечисленные принципы пассивного из-
би рательного права можно подразделить на 
конституционные и иные. К конституционным 
принципам пассивного избирательного права 
относятся: всеобщее, равное, прямое избира-
тельное право, тайное голосование, свобода уча-
стия в выборах, добровольность. Иными можно 
считать принципы пассивного избирательного 
права, закрепленные нормами федерального за-
конодательства. В их числе: обязательность; пе-
риодичность выборов; альтернативность (состя-
зательность); гласность и открытость выборов.

Кроме того, принципы избирательного пра ва 
в зависимости от времени их появления и закреп-
ления в российском законодательстве, можно 
подразделить на принципы пассивного избира-
тельного права первого и принципы пассивного 
избирательного права второго поколений.

Принципы пассивного избирательного пра-
ва первого поколения — это классические прин-
ципы избирательного права, закрепляемые 
советскими конституциями до 1989 года: все-
общее, равное, прямое избирательное право при 
тайном голосовании.

Принципы пассивного избирательного пра ва 
второго поколения — это относительно новые 
для российского избирательного права принци-
пы, появившиеся и закрепленные нормами рос-
сийского избирательного права, начиная с 1989 
года: свобода участия в выборах; доброволь-
ность; обязательность; периодичность выбо-
ров; альтернативность (состязательность); от-
крытость и гласность.

Принципы избирательного права, опреде-
ляющие содержание и порядок реализации пас-
сивного избирательного права, неразрывно вза-
имосвязаны между собой. Так, по смыслу статей 
3, 19, 20 и 32 Конституции Российской Федера-
ции во взаимосвязи с ее статьями 71 (пункт «в»), 
72 (пункт «б» части 1) и 76 (части 1.2), федераль-
ный законодатель исходит из того, что свобод-
ные выборы как один из принципов избиратель-
ного права Российской Федерации предполагает 
необходимость их проведения с разумной перио-
дичностью, при обеспечении свободного воле-
изъявления граждан, в условиях состязательно-
сти и открытости, на основе всеобщего равного 

прямого избирательного права при тайном го-
лосовании. Свободные выборы в условиях идеа-
логического и политического плюрализма пред-
полагают законодательное регулирование, при 
котором гражданам обеспечиваются равные 
возможности в реализации пассивного избира-
тельного права.

Кроме того, Конституция Российской Фе-
дерации, провозглашая, что выборы являются 
свободными (статья 3, часть 3), при этом, приме-
нительно к выборам Президента Российской Фе-
дерации, прямо закрепляет, что они проводятся 
на основе всеобщего равного и прямого избира-
тельного права при тайном голосовании (статья 
81, часть 1). В этой специальной норме о поряд-
ке выборов Президента Российской Федерации 
в то же время — по смыслу статей 1, 2, 3, 17, 19, 
60 и 81 Конституции Российской Федерации — 
выражены общие принципы, лежащие в основе 
реализации конституционного права гражда-
нина Российской Федерации избирать и быть 
избранным на подлинных свободных выборах. 
Соответственно, и образуемые в Российской Фе-
дерации путем свободных выборов органы на-
родного представительства должны формиро-
ваться на основе всеобщего равного и прямого 
избирательного права при тайном голосовании.

Принципы пассивного избирательного пра-
ва — как первого, так и второго поколений — тес-
но, неразрывно связаны между собой. Ни один из 
них не может быть признан приоритетным по 
сравнению с другими. Несоблюдение любого из 
перечисленных принципов избирательного пра-
ва ставит под сомнение результаты выборов. 

Так, ограничение всеобщего избирательно-
го права посредством закрепления ограничений 
для граждан по признаку классовой, имуще-
ственной, национальной, религиозной принад-
лежности, ведет к нарушению принципов рав-
ного избирательного права, альтернативности 
(состязательности), свободы волеизъявления, 
добровольности участия в выборах.

Отсутствие альтернативности при реали-
зации пассивного избирательного права также 
нарушает принципы равного избирательного 
права, свободы волеизъявления.

Изъятия из принципа периодических вы-
боров ведет к нарушению права граждан изби-
рать и быть избранными в представительные 
органы государственной власти и местного са-
моуправления, на выборные государственные и 
муниципальные должности.

Неразрывность, взаимосвязь принципов 
содержания и реализации пассивного избира-
тельного права подтверждается анализом норм 
международных документов.

Л.А. Нудненко
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Конституционное и муниципальное право

Так, Всеобщая декларация прав человека 
устанавливает, что каждый человек имеет пра-
во принимать участие в управлении своей стра-
ной непосредственно или через свободно изб-
ранных представителей, и воля народа должна 
находить свое выражение на периодических и 
нефальсифицированных выборах, проводимых 
на основе всеобщего и равного избирательного 
права (пункты 1 и 3 статьи 21).

Международный пакт о гражданских и 
политических правах в пункте «b» статьи 25 
закреп ляет, что каждый гражданин должен 
иметь без какой бы то ни было дискримина-
ции и без необоснованных ограничений право 
и возможность быть избранным на подлинных 
периодических выборах, проводимых на основе 
всеобщего и равного избирательного права при 
тайном голосовании и обеспечивающих свобод-
ное волеизъявление избирателей.

Конвенция о защите прав человека и основ-
ных свобод закрепляет, что каждый имеет право 
на свободу выражения мнений, которое включа-
ет свободу придерживаться своего мнения и сво-
боду получать и распространять инфор мацию и 
идеи без какого-либо вмешательства со сторо-
ны органов публичной власти и незави симо от 
государственных границ (пункт 1 статьи 10).

Названные нормы, как следует из статьи 15 
(часть 4) во взаимосвязи со статьей 55 (часть 1) 
Конституции Российской Федерации, являются 
составной частью правовой системы Российской 
Федерации, а закрепленные в них принципы из-
бирательного права признаются и гарантиру-
ются Российской Федерацией в качестве консти-
туционных прав и свобод.

Принципы пассивного избирательного 
права тесно связаны с реализацией конституци-
онных прав и свобод российских граждан.

Согласно статье 3 Конституции Россий-
ской Федерации в Российской Федерации как 
демократическом правовом государстве народ 
осуществляет свою власть непосредственно, 
а также через органы государственной власти 
и органы местного самоуправления. Высшим 
непосредственным выражением власти на-
рода являются референдум и свободные вы-
боры (статья 1, часть 1; статья, части 1, 2, 3). 
Граждане Российской Федерации имеют право 
участвовать в управлении делами государства 
как непос редственно, так и через своих пред-
ставителей, избирать и быть избранными в 
органы государственной власти и органы мест-
ного самоуправления (статья 32, части 1 и 2). 
Свободные выборы как способ выявления дей-
ствительной воли народа и формирования ле-
гитимных выборных органов публичной власти 

тесно связаны с гарантируемыми Конституцией 
Российской Федерации, ее статьей 29 (части 1, 4 
и 5), свободой мысли и слова, правом каждого 
свободно искать, получать, передавать, произ-
водить и распространять информацию любым 
законным способом, а также со свободой массо-
вой информации.

Предпосылкой реализации пассивного из-
бирательного права на основе принципов, как 
первого, так и второго поколения, является 
конституционное право на объединение, сво-
бода деятельности общественных объедине-
ний граждан (часть 1 статьи 30 Конституции 
Российской Федерации). Основной целью из-
бирательного объединения как политического 
общественного объединения (абзац одиннад-
цатый статьи 2 Федерального закона «Об основ-
ных гарантиях избирательных прав и права на 
участие в референдуме граждан Российской Фе-
дерации») является участие в выборах в органы 
государственной власти. В частности, каждое 
избирательное объединение, согласно статье 
39 Федерального закона «О выборах депутатов 
Государственной Думы Федерального Собрания 
Российской Федерации», вправе выдвигать свой 
федеральный список кандидатов в депутаты.

Конституционный Суд Российской Феде-
рации неоднократно в своих постановлениях 
подчеркивал, что, по смыслу статей 3, 19, 29 и 32 
Конституции Российской Федерации во взаимо-
связи с ее статьями 71 (пункт «в»), 72 (пункт «б» 
части 1) и 76 (части 1 и 2), свободные выборы как 
одна из основ конституционного строя Россий-
ской Федерации предполагают необходимость 
их проведения с разумной периодичностью, при 
обеспечении свободного волеизъявления граж-
дан, в условиях альтернативности и открытости. 
В силу этого федеральный законодатель обязан 
устанавливать такой порядок информационно-
го обеспечения выборов, в том числе проведения 
предвыборной агитации и ее финансирования, 
который надлежащим образом гарантировал 
бы избирательные права граждан, демократи-
ческие выборы и легитимацию формируемых 
по их итогам органов государственной власти и 
органов местного самоуправления18.

18  См.: Постановление Конституционного Суда РФ от 
10.10.2013 № 20-П «По делу о проверке конституцион-
ности подпункта ‘‘а’’ пункта 3.2 статьи 4 Федераль-
ного закона ‘‘Об основных гарантиях избирательных 
прав и права на участие в референдуме граждан Рос-
сийской Федерации’’, части первой статьи 10 и части 
шестой статьи 86 Уголовного кодекса Российской Феде-
рации в связи с жалобами граждан Г. Б. Егорова, А. Л. Ка-
закова, И. Ю. Кравцова, А. В. Куприянова, А. С. Латыпова и 
В. Ю. Синькова» // СПС «КонсультантПлюс».
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Важнейшим элементом конституционно-
правового статуса коллегиальных субъ-
ектов правоотношений является их со-

став и внутренняя структура. Без определения 
данных компонентов в конституции, законе 
или подзаконном нормативном правовом акте о 
статусе соответствующего лица сложно пред-
ставить какое-либо его функционирование, 
нап равленное на реализацию установленной 
компетенции. Так, Государственная Дума со-
стоит из депутатов в количестве 450 народных 
представителей, в Совет Федерации входят 
члены по два представителя от каждого субъ-
екта Федерации, членами Правительства РФ 
являются председатель, его заместители и фе-
деральные министры. Аналогичным образом 
законодатель определяет состав законодатель-
ных (представительных) органов субъектов 
РФ, представительных органов муниципальных 
образований, высших исполнительных органов 
субъектов РФ (если они являются коллегиаль-
ными) и т.д. В связи с этим на законодателя воз-

лагается публично-правовая обязанность ре-
гулирования состава и внутренней структуры 
избирательных комиссий, включая участковые.

Термин «состав» имеет множественное 
со дер жание. Согласно толковому словарю 
С. И. Оже гова, под составом в анализируемом 
нами контексте понимается совокупность лю-
дей или предметов, образующих целое (напри-
мер вхождение лиц в состав президиума). 
В юридической науке термин «состав» употре-
бляется не только в отношении конституцион-
но-правового статуса органов и организаций. 
Под составом Российской Федерации понимает-
ся совокупность входящих в нее субъектов Фе-
дерации — республик, краев, областей, городов 
федерального значения и автономных образо-
ваний. Под составом правонарушения — объект, 
субъект, объективная и субъективная стороны. 
Принято также говорить о составах сделок, до-
кументов, исков; об элементном составе, субъ-
ектном составе, персональном составе, социаль-
ном составе, фактическом составе (в механизме 
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правового регулирования) и т.д. Применитель-
но к статусу коллегиальных органов категория 
«состав» характеризует совокупность лиц, его 
образующих.

С термином «состав» тесно связана другая 
конституционно-правовая категория — «внут-
ренняя структура» («внутренняя организа-
ционная структура», «внутренняя организа-
ция»). Для сложных по своему внутреннему 
строению субъектов конституционных отноше-
ний понятие внутренней структуры является 
более широким по сравнению с термином «со-
став». Так, Государственная Дума состоит из 450 
депутатов; ее внутренняя структура включает 
в себя совокупность внутренних органов (Совет 
Думы, комитеты и комиссии, фракции и депутат-
ские группы), должностных лиц (председатель 
палаты, его заместители, председатели коми-
тетов, комиссий, фракций, депутатских групп, 
их заместители), механизм их взаимодействия 
и т.д. В более простых по внутреннему строе-
нию субъектах конституционных отношений 
понятия «состав» и «внутренняя структура» не-
редко используются в тождественном значении. 
Однако и в этом случае следует учитывать, что 
понятие «внутренняя структура» охватывает в 
большей мере динамику общественных отноше-
ний, в то время как термин «состав» — преиму-
щественно их статику, т.е. фактическое состоя-
ние на определенный момент времени.

Проблематика состава и внутренней орга-
низации избирательных комиссий включает в 
себя по крайней мере следующие вопросы: ка-
ков численный состав комиссии; обладают ли 
члены комиссии равным статусом или их статус 
различен; имеются ли в составе комиссии долж-
ностные лица или внутренние органы со своей 
компетенцией; создается ли в структуре комис-
сии вспомогательный аппарат государственных 
или муниципальных служащих. Как правило, 
вышестоящие избирательные комиссии имеют 
более развернутую внутреннюю структуру, а 
нижестоящие комиссии — меньшую по числен-
ности и структурной насыщенности.

Количественный состав избирательных 
комиссий должен быть оптимальным с точки 
зрения нескольких, зачастую — взаимоисклю-
чающих целей правового регулирования. Цель 
обеспечения публичности, прозрачности, не-
зависимости, беспристрастности избиратель-
ных комиссий диктует необходимость вклю-
чения в их состав как можно большего числа 

членов. С другой стороны, чрезмерно высокая 
численность членов избирательных комиссий 
затрудняет организацию их работы, снижает 
эффективность их деятельности, порождает до-
полнительные расходы за счет средств государ-
ственных и муниципальных бюджетов. 

Применительно к участковым избиратель-
ным комиссиям важное значение имеет также 
численность избирателей, проживающих на 
территории соответствующих участков, а также 
функциональные обязанности членов комиссии 
по организации процесса голосования, подсчета 
голосов и определения результатов волеизъяв-
ления граждан. При недостаточном количестве 
членов участковых избирательных комиссий 
может сложиться ситуация очередей избирате-
лей, затянуться по времени процесс первичного 
подсчета избирательных бюллетеней, ослож-
няться процедура голосования с помощью пере-
носного избирательного ящика. Имеет значение 
вид проводимых выборов и количество совме-
щенных выборов. При проведении выборов в 
представительный орган требуется бόльшее ко-
личество членов участковой комиссии, чем при 
организации выборов должностных лиц. При 
совмещении нескольких выборов (тем более — 
референдумов) требования к количественному 
составу членов участковых избирательных ко-
миссий также возрастают.

Изложенные обстоятельства позволяют 
сформулировать вывод о необходимости дис-
позитивного правового регулирования количе-
ственного состава участковых избирательных 
комиссий. Орган, уполномоченный на опреде-
ление количества членов участковых избира-
тельных комиссий, должен иметь сравнительно 
широкую дискрецию, чтобы иметь возможность 
варьировать численный состав комиссий в за-
висимости от вышеназванных обстоятельств. 
Согласно нормам Федерального закона «Об ос-
новных гарантиях…» (п. 3 ст. 27), численность 
членов участковой комиссии находится в зави-
симости от количества избирателей на избира-
тельном участке, однако законом устанавлива-
ется не «твердая» цифра, а диапазон количества 
членов (до 1 001 избирателя — от 3 до 9; от 1001 
до 2001 избирателя — от 7 до 12; свыше 2001 из-
бирателя — от 7 до 16).

Данное законодательное решение в целом 
соответствует методологии диспозитивного 
правового регулирования. Однако его можно 
подвергнуть критике по следующим основани-
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ям. Во-первых, трудно объяснить логику зако-
нодателя, при которой «нижний» порог коли-
чества членов участковой комиссии является 
одинаковым при числе избирателей от 1001 до 
2001 и свыше 2001 (в обоих случаях — 7 членов). 
Во-вторых, при совмещении нескольких выбо-
ров и референдумов, использовании сложных 
избирательных систем — может потребоваться 
бόльшее число членов участковой комиссии, чем 
9, 12 и 16 соответственно. В-третьих, необходи-
мо учитывать, что участковые избирательные 
комиссии имеют фиксированный срок полно-
мочий. Это означает, что при необходимости 
орган, уполномоченный на назначение членов 
участковых комиссий, лишен возможности до-
полнительно вводить в состав комиссий новых 
членов либо, напротив, выводить их из состава 
комиссии. Фиксируя срок полномочий участко-
вых комиссий, законодатель тем самым неиз-
бежно вводит зависимость количества членов 
участковой комиссии только от численности 
избирателей, исключая другие факторы (совме-
щение выборов, сложность применяемой изби-
рательной системы). 

Кроме того, нельзя не учитывать подвиж-
ность численности избирателей в связи с миг-
рационными процессами, достижением несо-
вершеннолетними избирательного возраста и 
т.д. В результате возможны существенные ко-
лебания численности избирателей около поро-
говых значений (менее 1001 и более 1001, менее 
2001 и более 2001) в течение срока полномочий 
участковой комиссии. При таких обстоятель-
ствах численность членов участковых комиссий 
может входить в противоречие с требованиями 
закона (несмотря на строгое соблюдение закона 
в момент формирования персонального состава 
участковой комиссии). А это — основание для 
признания в судебном порядке состава участ-
ковой комиссии незаконным (следовательно, 
могут возникнуть сомнения и в законности про-
ведения выборов в целом).

В связи с вышеизложенным полагаем це-
лесо образным п. 3 ст. 27 анализируемого Феде-
рального закона изложить в следующей редак-
ции:

«3. Число членов участковой комиссии с 
правом решающего голоса определяется форми-
рующими ее территориальной комиссией либо 
должностным лицом в зависимости от числа 
избирателей, участников референдума, зареги-
стрированных на территории соответствующе-

го избирательного участка, участка референду-
ма, как правило, в следующих пределах:
а) до 1001 избирателя — 3—9 членов участко-

вой комиссии;
б) от 1001 до 2001 избирателя — 6—12 членов 

участковой комиссии;
в) более 2000 избирателей — 9—15 членов 

участковой комиссии».
Далее состав и внутренняя структура 

участковых избирательных комиссий определя-
ются соотношением равенства и неравенства их 
членов. Законодатель многократно упоминает о 
равенстве членов избирательных комиссий всех 
уровней, однако в избирательных комиссиях на-
блюдается институт должностных лиц (пред-
седатель, заместитель председателя, секретарь 
комиссии), что свидетельствует о фактическом 
неравенстве их статуса. С одной стороны, долж-
ностные лица избирательных комиссий в ка-
честве членов комиссий пользуются равными 
правами и несут равные обязанности наряду 
с правами и обязанностями других членов ко-
миссий. Но с другой — само по себе выделение 
законодателем института должностных лиц 
свидетельствует об отступлении от принципа 
равноправия. Более того, законодатель возлага-
ет на должностных лиц дополнительные права 
и обязанности, которых нет у других членов со-
ответствующей комиссии.

Данная проблема характерна не только для 
статуса избирательных комиссий. Практически 
во всех других случаях, когда мы наблюдаем 
правовое регулирование организации и дея-
тельности коллегиальных субъектов публично-
го права, законодатель варьирует положения 
о равенстве статуса членов коллегиального 
органа и одновременном выделении дополни-
тельных прав и обязанностей соответствующих 
должностных лиц. Так, Совет Федерации, Го-
сударственную Думу, законодательные орга-
ны субъектов РФ и представительные органы 
муниципальных образований, как правило, 
возглавляют их председатели. Исключение со-
ставляют случаи, когда в соответствии с Феде-
ральным законом «Об общих принципах органи-
зации местного самоуправления в Российской 
Федерации» допускается фактическое руковод-
ство представительным органом со стороны 
главы муниципального образования, избранно-
го посредством прямых или косвенных выборов.

Сравнивая организацию представитель-
ных органов и коллегиальных органов исполни-
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тельной власти, можно отметить существенные 
различия с точки зрения статуса соответствую-
щих должностных лиц. Если в системе народно-
го представительства должностные лица есть 
«первые среди равных», у них нет особых полно-
мочий властного характера, то в исполнитель-
ной власти руководители коллегиальных струк-
тур обладают правом фактических решений, 
влекущих за собой правовые последствия. Так, 
Председатель Правительства РФ с конститу-
ционно-правовой и административно-правовой 
точек зрения не может быть поставлен в один 
ряд с его заместителями и федеральными ми-
нистрами, входящими в состав Правительства 
РФ. В этом смысле фактический статус Предсе-
дателя Правительства РФ выше, чем правовое 
положение председателей палат Федерального 
Собрания в сравнении со статусом депутатов и 
членов, входящих в состав данных палат. Ана-
логичные соображения распространяются на 
организацию законодательной и исполнитель-
ной власти в субъектах РФ, если конституци-
ей (уставом) или законом субъекта Федерации 
установлено, что высший исполнительный ор-
ган является коллегиальным, принимает реше-
ния путем голосования и т.д. В системе местного 
самоуправления местные администрации, как 
правило, являются единоличными субъектами 
конституционных правоотношений.

В современной России наблюдается, если 
можно так выразиться, несколько преувеличен-
ный подход к пониманию и институционализа-
ции фактического статуса руководителей кол-
легиальных органов. Этим российская практика 
заметно отличается от зарубежной. Во многих 
иностранных парламентах и других органах на-
родного представительства, как правило, спике-
ры выполняют весьма ограниченные функции и 
довольно часто меняются, в том числе — в те-
чение срока легислатуры. Российская практи-
ка предпочитает более «стабильную» модель. 
Председатели коллегиальных органов обыч-
но избираются на первом заседании соответ-
ствующего органа после его формирования на 
весь срок полномочий. Досрочный отзыв этих 
должностных лиц допускается, как правило, по 
экстраординарным обстоятельствам. В резуль-
тате коллегиальный орган ставится в опреде-
ленную зависимость от воли, методов, прин-
ципов и подходов к публичной деятельности 
соответст вующего руководителя коллегиаль-
ного органа. С формальной юридической точки 

зрения коллегиальные органы свободны в сво-
ем выборе при принятии тех или иных властных 
решений. Однако фактически они действуют по 
согласованию с председателем коллегиального 
органа, который также согласовывает свою по-
зицию с политическим руководством, заинтере-
сованными властными структурами и т.п.

Данная совокупность обстоятельств рас-
пространяется на состав и внутреннюю орга-
низацию избирательных комиссий. Председа-
тели, заместители председателей и секретари 
избирательных комиссий фактически руково-
дят избирательным процессом, в то время как 
сог ласно требованиям законодательства данное 
руководство возлагается на коллегиальные по 
своему составу избирательные комиссии, кото-
рые должны действовать самостоятельно, неза-
висимо, беспристрастно и непредвзято, особен-
но — если это касается каких-либо «указаний» 
со стороны должностных лиц комиссий, тем 
более — негласных установок, направленных 
на поддержку конкретного кандидата, полити-
ческой партии и т.п.

В современной публицистике, политологии 
и журналистике этот феномен часто называют 
«административным ресурсом». Подчеркнем, 
что термин «административный ресурс» не яв-
ляется строго юридическим или, тем более, за-
конодательно установленным. Более того, в пра-
вовом значении (если отказаться от трактовки, 
предложенной публицистикой, политологией 
и журналистикой) данный термин имеет и «по-
ложительную» направленность: под админи-
стративным ресурсом можно понимать систему 
взаимодействующих элементов в механизме го-
сударственного и муниципального управления, 
направленную на решение установленных Кон-
ституцией РФ и законом задач. Но термин «адми-
нистративный ресурс» до такой степени прочно 
вошел в современный политический лексикон 
России в негативном контексте, что его сложно 
употреблять в каком-либо ином смысле.

Сущность «административного ресурса» 
состоит в неконституционном и противозакон-
ном вмешательстве административных органов 
в процесс свободных, демократических выборов, 
что предполагает создание необоснованных 
предпочтений одним кандидатам или партиям 
в противовес другим, стимулирование отказа в 
регистрации кандидатов или списков кандида-
тов по надуманным основаниям, аннулирова-
ние уже состоявшейся регистрации кандидатов, 
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возбуждение судебных процессов против по-
литических оппонентов, активное использова-
ние подконтрольных государству СМИ в целях 
ограничения избирательной конкуренции и т.п. 
Все указанные виды противоправной деятель-
ности могут осуществляться административ-
ными органами не напрямую (это не входит в 
их компетенцию), но косвенно, через влияние 
на деятельность избирательных комиссий. При-
чем сделать это посредством стимулирования 
поведения должностных лиц избирательных 
комиссий значительно проще, чем воздейство-
вать на их «рядовых» членов. Последние могут 
оказаться «несговорчивыми», обжаловать про-
тивоправное вмешательство в уполномоченных 
органах, включая судебные инстанции, предать 
огласке нежелательные для распространения 
факты и т.д.

Упомянутые формы «взаимодействия» ад-
министративных органов и должностных лиц 
избирательных комиссий в процессе избира-
тельной кампании имеют не просто противо-
правную, неконституционную природу. В боль-
шинстве случаев они подпадают под действие 
уголовного законодательства (ст. 141—142 
УК РФ). В целом уголовное законодательство 
сравнительно надежно защищает общество от 
произвольных действий административных 
органов и их противоправного вмешательства 
в деятельность избирательных комиссий. Во 
всяком случае, наиболее типичные формы об-
щественно опасных форм применения «адми-
нистративного ресурса» не просто выявлены 
юридической наукой: они нашли четкое вы-
ражение на уровне Уголовного кодекса страны 
(в ранее действовавших редакциях уголовного 
закона, т.е. до закона о внесении поправок в УК 
РФ от 04.07.2003 № 94-ФЗ, содержались лишь 
общие формулировки о противоправности и 
уголовной наказуемости «воспрепятствования» 
осуществлению избирательных прав и «фальси-
фикации» итогов голосования и выборов).

Несмотря на данные обстоятельства, нель-
зя исключать латентность подобных преступ-
ных деяний. Чтобы избежать этого, важным 
стимулирующим фактором может служить раз-
витие равноправия членов участковых избира-
тельных комиссий и максимально возможное 
ограничение роли их должностных лиц. Функ-
ции председателя избирательной комиссии, на-
пример, могут возлагаться на членов комиссии 
поочередно на основании жеребьевки, сохраня-

ясь в течение одной избирательной кампании. 
Председательствовать в заседаниях избира-
тельных комиссий могут не только председате-
ли комиссий, но и поочередно члены комиссий. 
До сих пор в законодательстве не криминали-
зировано вмешательство должностных лиц из-
бирательных комиссий в компетенцию других 
членов комиссий, оказание на них противоправ-
ного давления и т.д. Криминализации на основа-
нии федерального закона о внесении изменений 
в уголовный кодекс от 04.07.2003 № 94-ФЗ под-
лежали лишь вышеупомянутые действия со сто-
роны административных органов «извне», в то 
время как уголовное законодательство, по сути, 
не запретило те же самые действия со стороны 
председателей, заместителей председателей и 
секретарей избирательных комиссий в отноше-
нии других членов комиссий.

Вместе с тем приведенные суждения мо-
гут быть подвергнуты критике с точки зрения 
процесса управления избирательной кампа-
нией. Для того чтобы обеспечить соблюдение 
законодательства о выборах (в современной 
России — весьма сложного, объемного, содер-
жащегося в различных источниках, включая за-
конодательство субъектов РФ и нормативные 
правовые акты органов местного самоуправле-
ния), требует ся определенная квалификация. 
Подобную квалификацию в отношении долж-
ностных лиц избирательных комиссий обеспе-
чить проще, чем касаемо всех других членов 
избирательных комиссий. Как правило, в про-
межутках между избирательными кампаниями 
Центральная избирательная комиссия РФ и из-
бирательные комиссии субъектов РФ проводят 
обучающие семинары, знакомят должностных 
лиц территориальных, окружных и участко-
вых избирательных комиссий с изменениями 
в законодательстве, сложившейся правопри-
менительной практикой, проверяют их знания 
и практический опыт. Гарантировать такое же 
качество подготовки всех других членов изби-
рательных комиссий, не являющихся их долж-
ностными лицами, весьма затруднительно с 
организационной точки зрения и повлечет за 
собой дополнительные расходы за счет средств 
соответствующих бюджетов.

Кроме того, индивидуальная юридическая 
ответственность должностных лиц избиратель-
ных комиссий демонстрирует гораздо бόльшую 
эффективность, чем ответственность колле-
гиальных органов. Председатель участковой 

Л.В. Рыкова
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избирательной комиссии несет личную, персо-
нальную ответственность за строгое и точное 
соблюдение норм избирательного законода-
тельства в процессе организации голосования, 
подсчета голосов избирателей и определения 
результата их волеизъявления. Если обязанно-
сти председателя комиссии будут поочередно 
возлагаться на других членов, могут возник-
нуть дополнительные сложности с качеством 
организации публичных выборов.

Однако эти возражения, на наш взгляд, 
могут быть устранены посредством введения в 
состав участковых избирательных комиссий на 
правах полноценного участника без права голо-
сования профессиональных юристов, представ-
ляющих государственные интересы. С учетом 
современной структуры и системы публичной 
власти наиболее предпочтительно возложение 
подобных полномочий на органы прокурату-
ры. Если бы в составе каждой участковой изби-
рательной комиссии с правом совещательного 
голоса находился бы один прокурорский работ-
ник, который имеет прямое подчинение по вы-
шестоящей линии вплоть до Генерального про-
курора РФ, степень законности в деятельности 
участковых комиссий можно было бы поднять 
на более высокий качественный уровень. Проку-
рорские работники, во-первых, имеют достаточ-
ную численность, чтобы обеспечить охват всех 
без исключения участковых комиссий при про-
ведении федеральных, региональных и муни-
ципальных выборов; во-вторых, на них законом 
возложена функция надзора за соблюдением за-
конодательства (деятельность избирательных 
комиссий уже поднадзорна прокуратуре в силу 
действующих правовых норм); в-третьих, про-
куратура в значительной степени не подверже-

на «местничеству» в том смысле, что она имеет 
федеральный статус и вертикально интегриро-
ванную структуру. 

Отметим, что современное избирательное 
законодательство не просто избегает подобной 
модели правового регулирования обществен-
ных отношений; более того, оно юридически за-
прещает членство прокурорских работников в 
составе избирательных комиссий как с правом 
решающего, так и с правом совещательного го-
лоса (пп. «е» п. 1 ст. 29 Федерального закона «Об 
основных гарантиях…»). Этим, якобы, обеспечи-
вается независимость избирательных комис-
сий. Конечно, данное решение законодателя не 
лишает прокуратуру надзорных функций. Но 
эти функции осуществляются выборочно, чаще 
всего — в формах плановых контрольно-надзор-
ных мероприятий или прокурорского реагиро-
вания на обращения заинтересованных лиц (в 
основном — на жалобы граждан).

Но оперативный, непрерывный и теку-
щий контроль прокуратуры за непосредствен-
ными действиями участковой избирательной 
ко миссии на всех ее этапах работы в день го-
лосования — гораздо более эффективное сред-
ство обеспечения законности и правопорядка, 
чем реализация прокуратурой ее надзорных 
функций в имеющейся процедуре. Представ-
ляется, что предлагаемая нами мера позво-
лила бы добиться бόльшего доверия общества 
к избирательной системе, «прозрачности» из-
бирательного процесса, в конечном итоге — 
гарантировала бы полноценную реализацию 
конституционной нормы о том, что носителем 
суверенитета и единственным источником 
влас ти в России является ее многонациональ-
ный народ (ст. 3 Конституции РФ).
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Конституция Российской Федерации не 
просто является основным документом 
государства, а представляет собой клю-

чевое звено конституционного механизма, обе-
спечивающего, с одной стороны, стабильность 
взаимодействия общества и государства, с дру-
гой — их развитие и динамизм.

Во взаимоотношениях личности и госу-
дарства последнее является ведущим субъ-
ектом, реализует свои властные полномочия 
посредством специального аппарата принуж-
дения. Именно по этой причине постоянное 
развитие конституционно-правовых норм и 
институтов, позволяющих личности эффек-
тивно влиять на публичную власть и контро-
лировать ее деятельность, необходимо для 
поддержания баланса во взаимоотношениях 
личности и государства. Одним из таких ин-
ститутов является закрепленное в ст. 33 Кон-
ституции РФ право на обращение, предопреде-
лившее качественно новый этап в развитии 
целого ряда позиций государственного и обще-
ственного развития Российской Федерации. 

Спектр подходов к пониманию юридиче-
ской природы конституционного права на об-

ращение невероятно широк. Так, различные 
ученые рассматривают его как: средство (осу-
ществления и охраны прав личности; укрепле-
ния связи органов государственной власти, ор-
ганов местного самоуправления с населением; 
разрешения противоречий в общественной и 
политической жизни; общественного контро-
ля за деятельностью органов власти); форму 
волеизъявления или участия граждан в управ-
лении делами государства и общества; гаран-
тию участия граждан в управлении делами 
государства; результат (получение источни-
ка аналитической информации, необходимой 
для рационализации деятельности органов и 
должностных лиц).

С каждым из приведенных мнений можно 
согласиться, хотя их нельзя назвать бесспор-
ными, так как они отражают лишь отдельные 
грани института обращений. Комплексный 
подход к пониманию юридической природы 
конституционного права на обращение пред-
ставляется предпочтительным, позволяя в 
полном объеме осветить особенности данного 
правового феномена как крайне сложного и, 
увы, несовершенного правового образования. 
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Большой объем и конкурирующее правовое 
регулирование конституционного права на об-
ращение, безусловно, сказываются на его эф-
фективности. Так, при составлении обращения 
граждане затрудняются при разграничении 
видов обращений, составляют их без указания 
сути, конкретных требований и т.д., направля-
ют в некомпетентные органы, что порождает 
затягивание рассмотрения их требований и 
дачи ответа по существу поставленных вопро-
сов органами и должностными лицами.

Для уяснения причин несовершенства 
правового регулирования права на обращение 
обратимся к конституционной норме, соглас-
но которой: «Граждане Российской Федерации 
имеют право обращаться лично, а также на-
правлять индивидуальные и коллективные 
обращения в государственные органы и орга-
ны местного самоуправления». На уровне Кон-
ституции РФ отсутствует четкое указание на 
цель подачи обращения, его предмет, форму, 
содержание и т.д. Текст приведенной нормы 
имеет отчасти декларативный оттенок, замы-
кающийся на установлении круга субъектов и 
самого факта наличия права обращаться, что 
позволяет отдельным авторам отнести его к 
категории «объективное право».

М. И. Абдулаев считает, что термин «объ-
ективное право» следует рассматривать как 
совокупность (систему) общеобязательных 
юридических норм, установленных и охраня-
емых государством. Л. C. Явич указывает, что 
объективное право является абстрактным, 
статическим выражением динамических пра-
воотношений, выраженных в субъективном 
праве посредством конкретных юридических 
норм. Н. И. Матузов считает, что объективное 
право — это законодательство данного пе-
риода в данной стране, субъективное право 
представляет собой конкретные возможно-
сти, права, требования, притязания, законные 
интересы, а также обязанности, которые воз-
никают на основе и в пределах этого законо-
дательства на стороне участников юридиче-
ских отношений.

Следовательно, для того чтобы подробно 
рассмотреть конституционно-правовую кате-
горию «обращение граждан» в качестве субъ-
ективного права, необходимо обратиться к фе-
деральному законодательству. При широком 
подходе в число обращений следует включать 
все волеизъявления граждан, адресованные 

органам публичной власти, в том числе в суд. 
Однако последние охватываются ч. 1 ст. 46 
Конституции РФ, вступают в некоторую кон-
куренцию с со ст. 33 Конституции РФ и, учиты-
вая ограниченный объем, в настоящей публи-
кации не рассматриваются.

Итак, из содержания ч. 1 ст. 1 Федераль-
ного закона от 02 мая 2006 г. № 59-ФЗ «О по-
рядке рассмотрения обращений граждан Рос-
сийской Федерации» (далее — Федеральный 
закон № 59-ФЗ) следует, что его целью явля-
ется регулирование правоотношений, связан-
ных с реализацией гражданином Российской 
Федерации конституционного права на обра-
щение и установление порядка рассмотрения 
обращений граждан государственными орга-
нами, органами местного самоуправления и 
должностными лицами.

С. С. Алексеев дает определение поня-
тию «правоотношение» как возникающее на 
осно ве норм права индивидуализированная 
общественная связь между лицами, характе-
ризуемая наличием субъективных прав и обя-
занностей и поддерживаемая (гаранти руемая) 
принудительной силой государства. О. Е. Ку-
тафин определяет категорию «конституци-
онно-правовое отношение» как общественное 
отношение, которое урегулировано нормой 
конституционного права и содержанием ко-
торого является юридическая связь между 
субъектами в форме взаимных прав и обязан-
ностей. Е. Н. Трубецкой писал о природе субъ-
ективного права следующим образом: «это 
сфера внешней свободы, которая предоставля-
ется человеческой личности нормами объек-
тивного права». 

Таким образом, категория «субъективное 
право» является одним из основополагающих 
признаков правоотношения, связывает объект 
правоотношения и его субъектов.

По мнению А. В. Перевалова, субъектив-
ное право представляет собой границу, пре-
дел проявления меры возможного поведения, 
включает в себя ряд правомочий:
1) право на собственные фактические дей-

ствия, направленные на использование 
полезных свойств объекта права;

2) право на юридические действия, на при-
нятие юридических решений;

3) право требовать от другой стороны ис-
полнения обязанности, т.е. право на чу-
жие действия;

В.А. Мещерягина
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4) право на самозащиту всеми способами, не 
запрещенными законом;

5) право притязания, которое заключается 
в возможности привести в действие ап-
парат принуждения против обязанного 
лица, т.е. право на принудительное ис-
пользование обязанности.
Однако исторический аспект развития ин-

ститута конституционного права на обраще-
ние свидетельствует о том, что не всегда обра-
щения граждан находились в этой «границе» 
правового поля. Так, Ю. Н. Алистратов конста-
тирует, что институт обращений граждан в 
государственные органы имеет длительную 
(многовековую) историю развития. Возникнув 
как естественная реакция отдельных слоев на-
селения на деспотизм авторитарной власти, 
он не сразу получил правовое закрепление, а 
первоначально существовал как стихийное со-
циальное движение.

Можно с уверенностью говорить о том, 
что некоторая «стихийность» и «самобыт-
ность» развития присуща институту консти-
туционного права на обращение и на совре-
менном этапе. Это выражается в расширении 
спектра субъектов рассматриваемого право-
отношения, усилении доминирующей роли 
гражданского общества в нем, появлении но-
вых видов обращений. 

Например, как уже было обозначено 
выше, в соответствии со ст. 33 Конституции 
РФ правом на подачу обращения наделены 
граждане России. Вместе с тем, в соответ-
ствии с ч. 3 ст. 1 Федерального закона № 59-ФЗ, 
право на обращение выступает эффективным 
способом защиты и реализации своих прав и 
свобод иностранными гражданами, апатри-
дами, в частности является обеспечитель-
ным механизмом при получении последними 
гражданства Российской Федерации. 

Затем, в 2013 году ст. 1 Федерального за-
кона № 59-ФЗ была дополнена ч. 4, распростра-
нившей действие закона на обращения объ-
единений граждан, в том числе юридических 
лиц, а также установившая новых адресатов 
обращения — государственные и муниципаль-
ные учреждения, иные организации и их долж-
ностные лица, осуществляющие публично зна-
чимые функции.

Представляется, что указанное допол-
нение напрямую связано с Федеральным за-
коном от 09 февраля 2009 года № 8-ФЗ «Об 

обеспечении доступа к информации о дея-
тельности государственных органов и орга-
нов местного самоуправления» (далее — Фе-
деральный закон № 8-ФЗ) и Федеральным 
законом от 27 июля 2010 г. № 210-ФЗ «Об ор-
ганизации предоставления государственных 
и муниципальных услуг» (далее — Федераль-
ный закон № 210-ФЗ), с принятием которых 
конституционное право на обращение приоб-
рело новый вектор развития. 

Так, согласно ч. 3 ст. 1 Федерального за-
кона № 8, законодатель определил в качестве 
субъекта (пользователя информацией) госу-
дарственные органы, органы местного само-
управления. В данном случае можно говорить 
о специфике подхода к пониманию права на об-
ращение как субъективному праву, поскольку 
правомочия должностных лиц, органов госу-
дарственной власти являются не только пра-
вом указанных субъектов, но и должностной 
обязанностью. Например, в п. 2 ч. 1 ст. 10 Феде-
рального закона № 59-ФЗ указано, что государ-
ственный орган, орган местного самоуправле-
ния запрашивает, в том числе в электронной 
форме, необходимые для рассмотрения обра-
щения документы и материалы в других госу-
дарственных органах, органах местного само-
управления и у иных должностных лиц.

Хотелось бы обозначить, что аналогич-
ная ситуация характерна для отдельных видов 
обращений, направляемых гражданами. В ка-
честве примера можно привести закрепленное 
в ч. 7 ст. 2 Федерального закона от 19 июня 2004 г. 
№ 54-ФЗ «О собраниях, митингах, демонстраци-
ях, шествиях и пикетированиях» уведомление, 
которое является субъективным правом на об-
ращение, но в соответствии с ч. 1 ст. 4 этого же 
закона выступает также элементом организа-
ционной процедуры публичного мероприятия 
(является обязанностью для граждан).

Также с принятием Федерального зако-
на № 8-ФЗ субъективное право на обращение 
было органически расширено сферой доступа 
к информации о деятельности государствен-
ных органов и органов местного самоуправле-
ния. В данной связи Л. Л. Сакулина заметила, 
что в указанных правоотношениях реализу-
ется одновременно два права: право на инфор-
мацию и право на обращение. По ее мнению, 
конституционной гарантией права граждан 
на информацию является реализация права на 
обращение.
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Обозначенную взаимосвязь можно про-
следить также в положении п. 2 ст. 5 Федераль-
ного закона № 210-ФЗ, где указано, что одним 
из требований к организации предоставления 
государственных и муниципальных услуг яв-
ляется получение заявителем полной, акту-
альной и достоверной информации о порядке 
предоставления государственных и муници-
пальных услуг.

Однако возвратимся к Федеральному за-
кону № 59-ФЗ, в котором термин «обращение 
гражданина» законодатель формулирует по-
средством перечисления его видов. Этот под-
ход нельзя назвать удачным, так как он не 
содержит характерных признаков данного 
правового явления. Несмотря на то, что в со-
ответствии с ч. 2 ст. 1 Федерального закона 
№ 59-ФЗ указанный Федеральный закон рег-
ламентирует отношения в сфере обращений 
граждан по остаточному принципу, тем не ме-
нее он является основополагающим и должен 
содержать универсальный терминологический 
аппарат.

Также нельзя назвать удачными норма-
тивные определения понятий видов обраще-
ний. Например, в вышеуказанном Законе су-
ществует юридическая коллизия между ч. 3 
статьи 4 и ч. 5 статьи 5, где последняя фак-
тически регламентирует отдельный подвид 
заявлений, по характеристике не совпадаю-
щий с признаками, содержащимися в норме-
дефиниции. Аналогичную ситуацию можно 
наблюдать в формулировке ч. 4 ст. 1 Феде-
рального закона № 8-ФЗ, где «запрос» раскры-
вается через термин «обращение». Сообще-
ние о недостатках в работе государственных 
органов, органов местного самоуправления и 
должностных лиц, в зависимости от цели по-
дачи заявления, очень сложно разграничить 
от рекомендации с целью совершенствова-
ния деятельности государственных органов 
и органов местного самоуправления (пред-
ложение), или просьбы гражданина о восста-
новлении или защите его нарушенных прав 
(жалобы).

Вообще, из смысла статьи 4 Федерального 
закона № 59-ФЗ под обращением можно пони-
мать скорее юридический факт — правомерное 
действие, выраженное определенными актами 
или действиями, направленное на адресата, в 
результате чего происходит возникновение, 
изменение или прекращение правоотношений 

(ведь само по себе составление письменного 
обращения не является реализацией субъек-
тивного права).

Говоря о конституционном праве на обра-
щение как о субъективном праве, можно с по-
ложительной стороны обозначить внедрение 
категории «законный интерес» в законода-
тельном определении жалобы. Так, Г. Ф. Шер-
шеневич утверждает: «Интересы обеспечива-
ются действием объективного права и там, где 
нет субъективного права». Данное суждение 
развивает А. В. Малько, указывая, что в закон-
ных интересах опосредуются интересы, кото-
рые право не успело перевести в субъективные 
права в связи с быстро развивающимися обще-
ственными отношениями и которые нельзя 
типизировать в связи с их индивидуально-
стью, редкостью, случайностью. Так как эта ка-
тегория характерна для сущности обращений 
граждан, необходимо использовать ее более 
активно в законодательной практике.

Таким образом, с содержательной стороны 
конституционное право на обращение можно 
определять как «юридический факт», «объек-
тивное право», «субъективное право». Послед-
нее — это конкретизированные возможности 
(полномочия), используемые в определенных 
правоотношениях и направленные на персони-
фицированный круг лиц (адресатов). 

Выводы и предложения:
Во-первых, термин «обращение» следу-

ет изложить в формулировке, разграничи-
вающей не только его виды и формы, но и 
структуру субъектного состава, содержания 
правоотношения, цели волеизъявления. Об-
ращение — это волевое действие индиви-
дуального или коллективного субъектов в 
устной, письменной либо электронной фор-
мах, направленное органам государственной 
власти, местного самоуправления, государ-
ственным, муниципальным учреждениям и 
иным организациям, должностным лицам, 
с целью побуждения их к реализации при-
надлежащих им полномочий, в целях удов-
летворения интереса инициатора. В данном 
случае можно согласиться с мнением А. В. Са-
воськина, что в соответствии Федеральным 
законом № 210-ФЗ рассмотрение обращений 
граждан — это государственная (муници-
пальная) услуга.

Во-вторых, в Федеральном законе № 59-ФЗ 
следует расширить перечень обращений: пред-
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ложение (обращение, направленное с целью 
совершенствования правового регу лиро вания 
отдельных сфер социально-эко но мичес кого 
развития путем изложения конк ретных ре-
комендаций), заявление (обраще ние, направ-
ленное с целью получения прав и реализации 
законных интересов); жало ба (обращение, 
направленное с целью защиты и восстанов-
ления прав и законных интересов граждан 
или информирования о недостатках в работе 
государственных органов, органов местного 
самоуправления, государственных и муници-
пальных учреждений и иных организаций); со-
общение (обращение содержащее информацию 
о преступлении, правонарушении); уведомле-
ние (обращение направленное с целью инфор-
мирования органов государственной власти, 
местного самоуправления и их должностным 
лицам с целью информирования указанных 
органов в соответствии с законодательством 
Российской Федерации); ходатайство (обраще-

ние, направленное в органы государственной 
власти, местного самоуправления и их долж-
ностным лицам в рамках административных 
процедур); запрос (обращение, направленное в 
государственный орган или орган местного са-
моуправления либо к его должностному лицу 
о предоставлении информации о деятельности 
этого органа).

В-третьих, на законодательном уровне 
следует закрепить структуру жалобы и заяв-
ления, выделив вводную (изложение сути об-
ращения, причина, основание и обоснование), 
описательно-мотивировочную, для подробно-
го описания отдельных аспектов вопроса, зак-
лючительную (формулировка конкретных тре-
бований) части. 

Данные меры будут способствовать пре-
одолению существующей неоднозначности в 
понимании юридической природы конститу-
ционного права на обращение и дадут пози-
тивный импульс для его реализации. 
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Народовластие как явление обществен-
ной жизни представляет собой не только 
определенную модель социальных отно-

шений, аккумулирующих в своем содержании 
особые свойства человеческого общества как 
совокупности обладающих свободной волей ин-
дивидов. Это еще и сложная система обществен-
ных отношений, функционирующая под воздей-
ствие постоянно изменяющихся исторических 
условий. Народовластие сегодня выступает 
тем неотъемлемым элементом политической 
системы, который обеспечивает достижение 
допустимого баланса интересов, всего многооб-
разия субъектов политических отношений. Как 
справедливо отмечает В.Д. Зорькин, в действи-
тельности самое ценное, о чем договорилось 
человечество, ȅ это идея верховенства права, 
народовластие и разделение властей1.

** Статья подготовлена при финансовой поддержке 
Министерства образования и науки за счет средств 
гранта Президента для государственной поддерж-
ки молодых российских ученых — кандидатов наук 
МК-6815.2015.6.
1 См.: Зорькин В.Д. Цивилизация права: современ-
ный контекст // Журнал конституционного право-
судия. 2014. № 5. С. 14 (уточнить).

Системообразующим элементом совре-
менной концепции народовластия является 
признание воли народа как основополагаю-
щего начала функционирования демократи-
ческого государства. Правовое закрепление 
данной идеи осуществляется как во внутри-
государственном, так и международном пра-
ве. В ч. 3 ст. 21 Всеобщей декларации прав 
человека устанавливается, что воля народа 
должна быть основой власти правительства 
и должна выражаться в периодических и не-
фальсифицированных выборах, которые обя-
заны проводиться при всеобщем и равном 
избирательном праве, путем тайного голосо-
вания или же посредством других равнознач-
ных форм, обеспечивающих свободу голосо-
вания2. 

Провозглашая полное уважение и под-
держку данного международного документа в 
«Декларации тысячелетия», устанавливается, 
что демократическая форма правления, осно-
ванная на широком участии и воле народа, яв-

2 См.: Всеобщая декларация прав человека принята 
Генеральной Ассамблеей ООН 10 декабря 1948 года // 
Рос. газ. 10 декабря 1998 год.
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ляется лучшей гарантией прав человека3. В ч. 2 
ст. 6 Конвенции о стандартах демократических 
выборов, избирательных прав и свобод в госу-
дарствах—участниках Содружества Незави-
симых Государств декларируется, что основой 
избираемых органов государственной власти, 
органов местного самоуправления, иных ор-
ганов народного (национального) представи-
тельства, выборных должностных лиц всегда 
должна быть свободная воля народа4.

Накопленный, особенно за последнее вре-
мя, исторический опыт многих зарубежных 
государств убедительно показывают, что ха-
рактер содержания и степень реализации прин-
ципа народовластия в национальных правовых 
системах является не только важнейшим фак-
тором становления и развития демократичес-
кого общества, но и основополагающим услови-
ем поступательного развития государства как 
политического образования. Именно по этой 
причине необходимо очень ясно представлять, 
что представляет собой содержание данного 
явления, каковы особенности его регулирова-
ния в Конституции Российской Федерации и на-
циональном законодательстве, как оно вопло-
щается в правоприменительной практике. 

Сложная система взаимодействия обще-
ства и государства, в рамках которой социаль-
ные процессы, наполняющие содержание исто-
рического развития общества, создают новые 
условия для трансформации основополагаю-
щих характеристик организации государства: 
формы правления, политического режима, фор-
мы государственного устройства. Доминирова-
ние демократической политической традиции, 
как одна из тенденций развития современно-
го общества, способствует усложнению обще-
ственных отношений, возникающих по поводу 
взаимодействия общества и государства, что, в 
свою очередь, оказывает влияние на развитие 
народовластия как политико-правового явле-
ния. В этих условиях одной из главных задач 
правовой науки в целом является обеспечение 
функционирования демократической социаль-

3 См.: Декларация тысячелетия Организации Объеди-
ненных Наций принята 8 сентября 2000 г. Резолюцией 
55/2 на 8-м пленарном заседании 55-й сессии Генераль-
ной Ассамблеи ООН.
4 См.: Конвенция о стандартах демократических выбо-
ров, избирательных прав и свобод в государствах—участ-
никах Содружества Независимых Государств заклю чена 
7 октября 2002 года // СЗ РФ. 2005. № 48. Ст. 4971.

ной системы, гарантирующей эффективное вза-
имодействие государства и общества.

Народовластие, выступая неотъемле-
мым элементом этой системы, является одной 
из сущностных категорий любого современ-
ного демократического государства, требует 
всестороннего теоретико-правового исследо-
вания, в том числе и в рамках конституцион-
но-правовой науки. Действенная реализация 
народовластия невозможна без решения ряда 
теоретических задач, особое место среди ко-
торых занимает определение характера вза-
имодействия таких понятий, как «народовла-
стие» и «демократия».

В ч. 1 ст. 1 Конституции Российской Фе-
дерации закрепляется, что Российская Феде-
рация представляет собой демократическое 
государство. Эта конституционная характе-
ристика государства является особым видом 
политического режима. Демократия как явле-
ние общественной жизни на протяжении уже 
достаточно продолжительного времени явля-
ется предметом научной дискуссии. Так, еще 
Платон, рассматривая демократию в разрабо-
танной им системе сменяемости форм правле-
ния, писал, что она «…осуществляется тогда, 
когда бедняки, одержав победу, некоторых из 
своих противников уничтожат, иных изгонят, 
а остальных уровняют в гражданских и в заме-
щении государственных должностей, что при 
демократическом строе происходит бόльшей 
частью по жребию…»5.

Многоаспектность общественных отно-
шений, возникающих в процессе воплощения 
данной идеи в существующую действитель-
ность, является объективной предпосылкой 
для постоянного усложнения теоретических 
представлений о демократии. Так, Аристотель, 
исследуя данное явление, выделял всего лишь 
пять видов демократии6, а уже в XX веке, по об-
разному замечанию Р. Даля, идея демократии 
получила всеобщее признание. Большинство 
политических режимов стали претендовать на 
право обозначаться этим словом7.

5 Платон. Государство. Собр. соч. в 4 т. М. : Мысль, 
1994. Т. 3. С. 343.
6 См.: Аристотель. Политика. Соч. : в 4 т. М. : Мысль, 
1983. Т. 4. С. 496.
7 См.: Даль Р. Демократия и ее критики / Пер. с англ., 
под ред. М.В. Ильина. М. : Российская политическая 
энциклопедия (РОССПЭН), 2003. С. 8.
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В традиционном представлении демо-
кра тия в переводе с древнегреческого 
δημοκρατία — «власть народа», от δῆμος — 
«народ» и κράτος — «власть»8. То есть при 
таком подходе народовластие и демократия 
выступают как слова-синонимы. Однако по-
добного рода упрощения негативным образом 
влияют на степень и характер научного позна-
ния общественных явлений.

В конституционно-правовом дискурсе 
справедливым можно считать утверждение о 
том, что народовластие есть выражение демо-
кратизма Российской Федерации как консти-
туционной характеристики государства. Как 
справедливо отмечает В. В. Комарова, демокра-
тизм государства находит выражение в обеспе-
чении в нем народовластия. Демократическое 
государство обязано создавать необходимые 
правовые механизмы для реализации народо-
властия9. Несмотря на это, народовластие не яв-
ляется единственным элементом сущностного 
содержания демократии, это всего лишь одна 
из частей сложной системы, составляющие ко-
торой находятся в постоянном взаимодейст вии. 
Наряду с народовластием демократизм Рос сии,  
пишет О.Е. Кутафин, находит свое выражение 
в политическом многообразии, местном само-
управлении и свободе личности10.

По мнению А. Даунса, правление может 
считаться демократическим, если оно осущест-
вляется с учетом восьми условий-признаков. 
Среди таких автор отмечает: во-первых, избра-
ние органов власти; во-вторых, неизменность 
временных интервалов между электоральны-
ми циклами; в-третьих, всеобщий характер 
выборов; в-четвертых, соблюдение принципа 
один избиратель – один голос; в-пятых, право 
победившей партии на формирование прави-
тельства; в-шестых, отказ проигравших от на-
сильственного захвата власти; в-седьмых, не-
противодействие другим партиям; в-восьмых, 
многопартийность выборов11.

8 См.: Политология: Энциклопедический словарь / 
общ. ред. Ю.И. Аверьянова. М., 1993. С. 92.
9 См.: Комарова В.В. Демократия — конституцион-
ный императив // Конституционное и муниципаль-
ное право. 2009. № 22. С. 2.
10 См.: Кутафин О.Е. Российский конституциона-
лизм. М. : Норма. 2008. С. 198.
11 См.: Downs A. An Economic Theory of Democracy. 
N.Y. 1965. P. 23—24.

С позиции конституционного закреп-
ления, как отмечает Б. С. Эбзеев, для де-
мократического государства характерны 
следующие черты и принципы: принцип по-
литического единства общеобязательной 
воли, формирующейся в результате противо-
борства множества частных воль; принцип 
большинства; непосредственное политиче-
ское волеизъявление народа на свободных 
демократических выборах и референдуме; 
свобода и гласность политического процес-
са; защита меньшинства12.

Под свободным демократическим стро-
ем, по мнению К. Хессе, необходимо пони-
мать государственно-правовой способ прав-
ления, который исключает любое насилие и 
произвол, основывается на самоопределе-
нии народа по волеизъявлению большин-
ства, на свободе и равноправии. По мнению 
автора, к основным признакам этого строя 
возможно отнести: уважение к конкретизи-
рованным в конституции правам человека, 
народный суверенитет, разделение полно-
мочий, ответственность правительства, опи-
рающаяся на закон исполнительная незави-
симость судов, принцип многопартийности и 
равенства возможностей для всех политиче-
ских партий с правом на деятельность оппо-
зиции13.

Несколько иной подход к пониманию 
демократии предлагает Т. Маунц. По его мне-
нию, демократию характеризует то, что на-
род как целое участвует в формировании го-
сударства и при этом как действующий орган 
выступает непосредственно путем выборов и 
голосования, а косвенно — через представи-
тельные органы. Кроме того, при актах, фор-
мирующих государство, решает большин-
ство граждан, имеющих право участвовать 
в выборах и народном голосовании, а также 
большинство избранных народных предста-
вителей14. 

Более детально, не вдаваясь в исследо-
вание содержания демократии в конститу-

12 См.: Эбзеев Б.С. Конституция, власть и свобода в 
России: Опыт синтетического исследования. М. : Прос-
пект, 2014. С. 144.
13 См.: Хессе К. Основы конституционного права ФРГ. 
М., 1981. С. 71.
14 См.: Маунц Т. Государственное право Германии 
(ФРГ и ГДР). М., 1959. С. 114.
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ционно-правовом дискурсе, отметим, что в 
современной правовой науке сформировано 
множество подходов к определению сущ-
ности данного понятия, что особым обра-
зом подчеркивает многогранность рассма-
триваемого социального явления. Однако 
несмот ря на широту авторских позиций в 
этой сфере объективным является тот факт, 
что в конституционно-правовой доктрине 
народовластие, вне зависимости от исполь-
зуемого подхода сохраняет свое значение как 
неотъем лемый элемент демократической 
системы. Ее сложный характер и базовые 
свойства народовластия в ней раскрыва-
ют конверсионный характер этой системы. 
Взаимо влияние звеньев конституционной де-
мократической системы создает объективные 
условия для развития ее элементов, тем самым 
обеспечивая саморегуляцию.

В этой связи содержание народовластия 
может быть определено с использованием 
как минимум трех подходов. Во-первых, это 
макроподход, в рамках которого народов-
ластие исследуется как компонент более 
сложной конструкции — демократической 
системы. С учетом особенностей конститу-
ционного закрепления народовластие мо-
жет быть рассмот рено как элемент основ 
конституционного строя. Подчеркивая это, 
Г. Н. Носкова отмечает, что народовластие 
выступает интегрирующей основой для раз-
вития экономических, социальных, духов-
ных, культурных, идеологических, полити-
ческих отношений, так как оно способствует 
удовлетворению потребностей и интересов в 
различных сферах общества15.

15 См.: Носкова Г.Н. Конституционно-правовые гаран-
тии народовластия в современной России: дис. … 
канд. юрид. наук. Саратов, 2007. С. 46.

Во-вторых, это микроподход, при кото-
ром народовластие исследуется как явление, 
представляющее само по себе сложную сис-
тему элементов и образуемых в процессе их 
взаимодействия связей. Подчёркивая это, 
Л. А. Григорян писал, что сам термин «наро-
довластие» прямо указывает на то, что речь 
идет о власти народа. Причем каждая из двух 
категорий, составляющих рассматриваемое 
понятие, сама по себе является сложным явле-
нием16. В этой связи выявление особенностей 
взаимодействия элементов системы народов-
ластия, комплексное изучение образуемых 
связей между ними позволит обеспечить бо-
лее эффективное правовое воздействие на 
данный спектр общественных отношений.

В-третьих, это синтетический подход, при 
котором объединяются микро- и макроподхо-
ды и народовластие рассматривается в разрезе 
системы отношений типа: влияние внешних ус-
ловий на формирование внутренней структуры 
явления. При этом в конституционно-правовом 
исследовании внешними условиями выступает 
совокупность установленных в конституции и 
реально существующих устоев, определяющих 
характер общественных отноше ний в системе 
человек — общество — народ — государство 
и образующих в своей совокупности систему 
основ конституционного строя. При исполь-
зовании данного подхода народовластие мож-
но определить как сложную систему право-
вых норм и отношений, функционирующую в 
сложившихся условиях конституционно-пра-
вового развития общества и государства, це-
лью,, которой является выявление воли народа 
и реа лизация принадлежащей ему власти.

16 См.: Григорян Л.А. Народовластие в СССР. М. : 
Юрид. лит,. 1972. С. 84.
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Annotation. The following article is dedicated to the analysis of interaction of such definitions as “sovereignty of the 
people” and “democracy” in the constitutional and legal sphere. Researching the modern characteristics of democratic 
system concluded that the sovereignty of the people is one of the essential elements of such system. Taking into account the 
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О правовых основах осуществления общественного
контроля за предоставлением государственных
и муниципальных услуг населению

Аннотация. Общественный контроль в сфере государственных и муниципальных услуг служит реше-
нию многих задач, затрагивающих как вопросы обеспечения прав и свобод граждан, так и вопросы эф-
фективности деятельности государственного аппарата. Автор предлагает дифференцировать пред-
мет, объем и степень общественного контроля в сфере предоставления услуг населению, обращает 
внимание на понятийную противоречивость и разобщенность законодательства. Важным моментом 
оценки предоставляемых услуг населению является то, насколько эти услуги способствуют реализации 
одноименных основных прав и свобод граждан. 
 Универсальной формой общественного контроля, охватывающего как правотворческий, так и реализа-
ционный аспекты осуществления государственной деятельности в сфере услуг, является обществен-
ный мониторинг. В статье предлагается разбить на соответствующие сектора в зависимости от 
профиля решаемой задачи материал, получаемый в результате такого мониторинга. Значение субъек-
тов общественного контроля в сфере публичных услуг определяется автором с учетом таких при-
знаков, как форма деятельности, компетенция, независимость. Обращается внимание на сложности 
идентификации деятельности по предоставлению услуг в системе иных действий публичных органов 
власти по предоставлению гражданам социальных благ в сферах здравоохранения, образования и др.
Материал статьи содержит современные данные из докладов (отчетов) Общественной палаты РФ, 
Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации. В статье высказываются собственные 
выводы и предложения автора по совершенствованию законодательства, связанного с осуществлением 
общественного контроля в сфере предоставления государственных и муниципальных услуг населению. 
Ключевые слова: общественный контроль, публичные услуги, права и свободы граждан.
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Действующие федеральные законы от 
27.07.2010 г. № 210-ФЗ «Об организа-
ции предоставления государственных 

и муниципальных услуг» и от 21.06.2014 г. 
№ 212-ФЗ «Об основах общественного конт-

роля в Российской Федерации» не содержат 
положений, прямо указывающих на осу-
ществление общественного контроля в сфе-
ре предоставления государственных и муни-
ципальных услуг. Тем не менее именно эти 
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отношения функционирования публичной 
власти в первую очередь нуждаются в подоб-
ном контроле. Данное утверждение вытекает 
из таких задач общественного контроля, как: 
повышение уровня доверия граждан к дея-
тельности государства; содействие преду-
преждению и разрешению социальных конф-
ликтов; реализация гражданских инициа тив, 
направленных на защиту прав и свобод че-
ловека и гражданина; обеспечение прозрач-
ности и открытости деятельности органов 
власти и государственных (муниципальных) 
организаций; формирование в обществе не-
терпимости к коррупционному поведению; 
повышение эффективности деятельности 
органов власти, государственных (муници-
пальных) организаций (ч. 2 ст. 5 ФЗ «Об ос-
новах общественного контроля в Российской 
Федерации»). Представляется необходимым 
дифференцировать предмет, объем и сте-
пень общественного контроля в сфере пре-
доставления населению публичных услуг с 
учетом следующих моментов: а) обществен-
ный контроль должен быть более интенсив-
ным и широким, прежде всего в социальных 
областях, непосредственно связанных с ре-
ализацией прав и свобод граждан, удовлет-
ворением их собственных частных интере-
сов; б) при осуществлении общественного 
контроля в сфере предоставления услуг не 
целесообразно дублировать или подменять 
государственный контроль, важно чтобы по 
возможности он имел собственное функцио-
нально-целевое предназначение; в) действие 
общественного контроля не может ограни-
чиваться только констатацией выявленных 
нарушений, общественный контроль, как 
правило, должен включать формулирование 
предложений по совершенствованию каче-
ства в интересах населения, доступности и 
иных условий предоставления государствен-
ных и муниципальных услуг. 

В силу производности предоставляемых 
населению публичных услуг от одноименных 
прав и свобод граждан режим и иные условия 
реализации услуг должны максимально спо-
собствовать воплощению содержания этих 
прав и свобод. Однако этот, казалось бы, оче-
видный вывод ни в теории, ни на практике не 
находит своего полного и обстоятельного воп-
лощения. Нельзя сказать, что в научной лите-
ратуре еще до принятия ФЗ «Об организации 

предоставления государственных и муници-
пальных услуг» не высказывались различные 
точки зрения по поводу правовой природы и 
разновидностей такого рода услуг. Но таких 
исследований было слишком мало, и носили 
они преимущественно умозрительный ха-
рактер. По справедливому замечанию Н. В. Пу-
тило: «Сложившаяся ситуация с пониманием 
и нормативным закреплением публичных ус-
луг — это пример того, когда нормативное пра-
вовое регулирование опережает юридическую 
мысль. Правовое регулирование идет соб-
ственным путем, предоставляя науке возмож-
ность либо заполнять пустоты, поддерживая 
избранную модель, либо настаивать на оши-
бочности легальных конструкций и создавать 
правильные модели». Так, в пе риод появления 
административных регламентов федеральных 
органов, осуществляющих государст венные 
услуги, наблюдалось явное и повсеместное 
смешение понятий «государственная функ-
ция» и «государственная услуга». Не внес суще-
ственной ясности в понятие «государственная 
услуга» и ФЗ «Об организации предоставления 
государственных и муниципальных услуг». 
Так, согласно ст. 2 этого Закона «государствен-
ная услуга — это деятельность по реализации 
функций соответственно федерального орга-
на исполнительной власти, государственного 
внебюджетного фонда, исполнительного ор-
гана государственной власти субъекта РФ, а 
также органа местного самоуправления, кото-
рая осуществляется по запросам заявителей в 
пределах установленных нормативными пра-
вовыми актами РФ и нормативными правовы-
ми актами субъектов РФ полномочий органов, 
предоставляющих государственные услуги». 
Среди основных принципов предоставления 
государственных и муниципальных услуг наз-
ваны: правомерность, заявительный харак-
тер, правомерность взимания госпошлины и 
платы за предоставление услуг; открытость 
и доступность услуг; возможность получить 
государственные и муниципальные услуги в 
электронной форме (ст. 4). Как видно, ни из са-
мого определения, ни из принципов предостав-
ления услуг не следует ответ на вопрос о том, в 
чем же проявляется специфика государствен-
ной услуги как вида государственной дея-
тельности. Тео ретическая аморфность опре-
деления государственной услуги порождает 
амбивалентность правового регулирования, 
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при котором невозможно понять, почему мно-
гие учетные, регистрационные и контрольные 
функции государственных органов называ-
ются услугами. Конечно, публичный характер 
государственных и муниципальных услуг дол-
жен накладывать свой отпечаток на привыч-
ное обыденное понимание услуги как «дей-
ствия, приносящего пользу, помощь другому», 
и отличаться от частноправовой модели услуг, 
установленных Гражданским кодексом РФ. Но 
при этом не следует забывать, что именно зая-
витель с его потребностями является ключе-
вым, т.е. главным субъектом в этих правоотно-
шениях. Поэтому, определяя в качестве услуги 
то или иное действие государственной или му-
ниципальной структуры, законодателю следу-
ет иметь в виду, что такая деятельность может 
преследовать цель «получения гражданином 
благ, выгодных лично ему, а не абстрактному 
обществу в целом». Все это подвигает к тому 
выводу, что государственные (муниципаль-
ные) услуги должны носить преимущественно 
социальный характер. 

 Обращаясь к вопросу об имманентности 
предоставляемых государственных и муници-
пальных услуг ценностям и благам, которые 
заложены в соответствующих правах и свобо-
дах граждан, обратим внимание на возможно-
сти общественного контроля по обеспечению 
этого единства. Приоритет прав и свобод чело-
века является принципом как общественного 
контроля, так и деятельности государствен-
ных и муниципальных органов. С учетом того, 
что функции по предоставлению публичных 
услуг разделены на стадию их регламентации, 
которая осуществляется правотворческими 
органами власти, и стадию организации их 
непосредственного предоставления, осущест-
вляемую как органами исполнительной влас-
ти, так и подведомственными органам власти 
учреждениями и организациями, обществен-
ный контроль также должен иметь две сферы 
приложения, структурировав соответствую-
щим образом свой механизм. Так, если на пер-
вой правотворческой стадии уместны такие 
формы, как общественные палаты, обществен-
ные советы при органах власти, то на второй 
стадии более уместны общественные инспек-
ции, группы общественного контроля и т.п. 
Согласно ст. 3 ФЗ «Об основах общественного 
контроля в Российской Федерации» граждане 
РФ вправе участвовать в осуществлении обще-

ственного контроля как лично, так и в соста-
ве общественных объединений и иных него-
сударственных некоммерческих организаций. 
В частности, личное участие граждан в оценке 
эффективности деятельности руководителей 
территориальных органов федеральных орга-
нов исполнительной власти (их структурных 
подразделений) осуществляется по результа-
там предоставления государственных услуг 
согласно постановлению Правительства РФ 
от 12.12.2012 г. № 1284. В постановлении гово-
рится, что граждане оценивают качество пре-
доставления услуг по таким критериям, как: 
время предоставления услуг; время ожидания 
в очереди при предоставлении услуг; вежли-
вость и компетентность сотрудников; ком-
фортность условий в помещении, в котором 
предоставлены услуги; доступность инфор-
мации о порядке предоставления услуг (п. 3). 
Думается, что вряд ли данные процедурные 
критерии относятся к понятию качества са-
мих услуг, ведь целью любой услуги является 
полезное действие, удовлетворяющее потреб-
ность заказчика услуги, а не условия ее предо-
ставления. Разумеется, указанные условия со-
ставляют важные элементы предоставления 
услуги и должны наряду с ее содержанием 
оцениваться с точки зрения эффективности 
действий уполномоченных государственных 
органов. В конечном счете само полезное дей-
ствие услуги может быть нейтрализовано бю-
рократическими иными препятствиями про-
цедуры ее предоставления. Иными словами, 
для потребителя услуги она может потерять 
смысл или стать недоступной из-за нарушений 
условий, которые упомянуты в п. 3 постановле-
ния Правительства РФ.

 Универсальной формой общественного 
контроля, охватывающего как правотворче-
ский, так и реализационный аспекты осущест-
вления государственной деятельности в сфе-
ре услуг, является общественный мониторинг. 
Организаторами мониторинга могут быть все 
вышеперечисленные субъекты общественно-
го контроля. Возможности мониторинга как 
общественного наблюдения, осуществляемо-
го как на постоянной, так и на временной ос-
нове, позволяют не эпизодически, а системно 
решать те или иные проблемы в сфере услуг. 
Использование информационно-телекомму-
никационной сети «Интернет» придает этому 
виду контроля широкомасштабный характер, 

А.А. Уваров
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позволяет вовлечь в этот процесс не только 
организаторов общественного мониторинга, 
но и всех заинтересованных лиц, получить бо-
лее объективные, разносторонние и профес-
сиональные оценки подлежащих контролю 
отношений. Однако сам по себе мониторинг 
в рассматриваемом аспекте — это лишь сбор 
полезной информации о неблагополучных 
участках предоставления населению пуб-
личных услуг. После тог как собран эмпири-
ческий материал, возникает необходимость 
в аналитической работе. Целесообразно раз-
делить этот материал на сектора, среди кото-
рых можно выделить: а) сектор материалов и 
фактов, которые могут представлять интерес 
для правоохранительных органов в плане 
устранения нарушений законодательства о 
порядке предоставления публичных услуг; 
б) сектор материалов, требующих проведения 
дополнительных оценок со стороны субъек-
тов общественного контроля посредством 
организации общест венных экспертиз, обще-
ственных (публичных) слушаний, обществен-
ных проверок, и т.п.; в) сектор формирования 
общественных правотворческих инициатив 
по совершенствованию правового регулиро-
вания предоставления публичных услуг на-
селению; г) сектор учета результатов рассмо-
трения обращений субъектов общественного 
контроля, ранее направленных в компетент-
ные государственные и муниципальные ор-
ганы власти и организации, чья деятельность 
по предоставлению услуг была предметом 
проверки со стороны субъектов общественно-
го контроля. 

 Для повышения действенности общест-
венного контроля нужны четкие и реальные 
законодательные гарантии, при которых мне-
ние общественных контролеров подлежало 
бы не только обязательному рассмотрению 
компетентными властными структурами, 
но и учитывалось бы ими в своей деятельно-
сти. Так, по данным доклада Общественной 
палаты РФ о состоянии гражданского обще-
ства за 2014 г., сегодня все шире вводится в 
практику проведение «нулевых» чтений раз-
рабатываемых нормативных правовых актов. 
В отдельных случаях, например в Тверской 
области, областная общественная палата на-
делена правом законодательной инициативы. 
Общественной палатой РФ сформулированы 
конкретные предложения по совершенство-

ванию контроля в сфере защиты прав по-
требителей, среди которых: 1) прекратить 
ввиду ее крайней неэффективности практи-
ку плановых проверок; 2) усилить лабора-
торно-экспертный потенциал госнадзора; 
3) сформировать предусмотренный Законом 
информационный ресурс для обнародования 
потребительских рекламаций. В процессе 
проверочной деятельности по реализации пу-
бличных услуг субъектам общественного кон-
троля важно обеспечить надлежащий баланс 
интересов как исполнителей, так и потреби-
телей услуг. Государственное (муниципаль-
ное) учреждение или предприя тие, осущест-
вляющее услуги, финансируются не только из 
государст венного (муниципального) бюджета, 
но и имеют собственные источники доходов от 
своей деятельности, в том числе от оплаты за 
предоставляемые ими услуги. Кстати говоря, 
субъектами предоставления услуг могут быть 
частные коммерческие организации и инди-
видуальные предприниматели, а также не-
коммерческие организации (НКО). По данным 
Общественной палаты РФ, наблюдается рост 
социально ориентированных НКО, занимаю-
щихся предоставлением социальных услуг 
при усилении их финансовой устойчивости 
в связи с передачей им функций по оказанию 
социальных услуг со стороны государст вен-
ных (муниципальных) органов власти. Это-
му способствуют и некоторые законодатель-
ные требования, стимулирующего характера. 
В част ности, согласно ст. 30 ФЗ от 05.04.2013 г. 
№ 44-ФЗ «О контрактной системе в сфере за-
купок товаров, работ, услуг для обеспечения 
государственных и муниципальных нужд», 
заказчики обязаны осуществлять закупки у 
субъектов малого предпринимательства, со-
циально ориентирован ных НКО в объеме не 
менее чем 15 % совокупного годового объе-
ма закупок. Согласно ст. 5 ФЗ от 28.12.2013 г. 
№ 442-ФЗ «Об основах со циального обслужи-
вания граждан в Рос сийской Федерации» пред-
усматриваются равные возможности осущест-
вления социального обслуживания социально 
ориентированными НКО наряду с бюджетны-
ми учреждениями и коммерческими организа-
циями. В случаях осуществления социальных 
услуг структурами гражданского общества 
общественный конт роль не может исключать-
ся или ограничиваться, равно как и не может 
подменять такой контроль деятельность соз-
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данных при различных государственных ор-
ганизациях вспомогательных общественных 
структур для совместного решения ведом-
ственных задач (родительские комитеты при 
образовательных учреждениях, попечитель-
ские советы при организациях социального 
обслуживания и т.п.), поскольку деятельность 
данных некоммерческих организаций и обще-
ственных структур иногда вступает в конф-
ликт с интересами и целями общественного 
контроля. Не секрет, например, что родитель-
ские комитеты при общеобразовательных 
учебных заведениях порой используются для 
легализации не совсем законной деятельности 
администраций учебных заведений, связан-
ной с различного рода поборами с родителей 
на ремонт, охрану, закупку дополнительного 
образовательного оборудования и т.п. В дан-
ном случае общественный контроль не может 
ограничиваться формой общественного сове-
та при государственном или муниципальном 
органе по вопросам образования. Это должна 
быть полностью независимая, автономная и 
специализированная общественная структу-
ра. Аналогичные организации по инициати-
ве самих граждан целесообразно создать и в 
иных сферах. Специализация автономных об-
щественных структур, осуществляющих кон-
троль в определенной сфере предоставления 
публичных услуг, позволит повысить эффек-
тивность деятельности по борьбе за качество 
и доступность предоставляемых услуг. Между 
тем ФЗ от 21.07.2014 г. № 256-ФЗ «О внесении 
изменений в отдельные законодательные 
акты Российской Федерации по вопросам про-
ведения независимой оценки качества оказа-
ния услуг организациями в сфере культуры, 
социального обслуживания, охраны здоровья 
и образования» повсеместно введены форми-
руемые соответствующими исполнительны-
ми органами власти общественные советы 
по проведению независимой оценки качества 
оказания услуг. Простая логика подсказывает, 
что если общественная структура формирует-
ся самим органом власти, ни о какой независи-
мой и объективной оценке его деятельности 
или дея тельности подведомственных ему ор-
ганизаций не может быть и речи.

 Еще один аспект общественного конт-
роля в сфере публичных услуг связан с необ-
ходимостью, как уже отмечалось выше, раз-
граничения обеспечения гарантированных 

государством конституционных прав и сво-
бод человека и предоставления связанных с 
этими отношениями услуг. Первое относится 
к сущностным, материальным нормам права, 
содержащим конституционные блага и цен-
ности. Второе — это деятельность, имеющая 
факультативный и производный от основных 
прав и свобод характер, направленная на их 
реализацию. Таким образом, при осуществле-
нии контроля за предоставлением гражданам 
публичных услуг субъекты общественного 
контроля должны решить как минимум сле-
дующие задачи: 1) идентифицировать сами 
действия, составляющие содержание услуг, 
и найти правовую основу их совершения; 
2) оценить формальное соответствие этих дей-
ствий положениям соответствующего норма-
тивного правового акта; 3) оценить ка чество 
и доступность предоставляемой услу ги. За-
дача идентификации действий, составляющих 
содержание государственных (муниципаль-
ных) услуг, усложняется отсутствием прежде 
всего в базовых федеральных законах едино-
образной и четкой терминологии. Так, если в 
ФЗ «Об основах социального обслуживания 
граждан в Российской Федерации» социаль-
ные услуги составляют, по сути, гарантиро-
ванную государством социальную поддержку 
граждан (ч. 2 ст. 7 Конституции РФ), то в ФЗ 
от 29.12.2012 г. № 273-ФЗ «Об образовании в 
Российской Федерации» термин «образова-
тельная услуга» не применяется при опреде-
лении содержания образования как единого 
и целенаправленного процесса воспитания и 
обучения (п. 1 ст. 2). Как представляется, об-
служивание здесь связано с деятельностью 
по присмотру и уходу за детьми (п. 34 ст. 2; 
ст. 65), обеспечением печатными и электрон-
ными образовательными и информационны-
ми ресурсами (ст. 28); научно-методическим 
и ресурсным обеспечением системы образо-
вания (ст. 29). Еще более запутанной в плане 
идентификации действий, составляющих со-
держание услуг, является терминология ФЗ 
от 21.11.2011 г. № 323-ФЗ «Об основах охраны 
здоровья граждан в Российской Федерации». 
Под медицинской услугой здесь понимается 
медицинское вмешательство, направленное 
на профилактику, диагнос тику и лечение за-
болеваний, медицинскую реабилитацию и 
имеющих самостоятельное законченное зна-
чение (п. 4 ст. 2). При этом само лечение — это 
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комплекс медицинских вмешательств (п. 8 
ст. 2), а медицинская помощь — комплекс 
меро приятий, направленных на поддержание 
и (или) восстановление здоровья и включаю-
щих в себя предоставление медицинских ус-
луг (п. 3 ст. 2). Некоторую ясность вносит при-
каз Минздравсоцразвития РФ от 27.12.2011 г. 
№ 1664н «Об утверждении номенклатуры 
медицинских услуг», из содержания которого 
можно сделать собственный вывод о том, что 
под медицинской услугой следует понимать 
медицинское обследование для сбора необхо-
димых для постановки правильного диагноза 
и лечения данных. Само же лечение — это и 
есть медицинская помощь, право на которую 
закреплено в ст. 41 Конституции РФ. Обще-
ственная контрольная деятельности, особен-
но в таких сложных вопросах, как медицина, 
должна иметь свои четкие, конкретные инди-
каторы. В статье 79-1 ФЗ «Об охране здоровья 
граждан в Российской Федерации» критерии 
оценки качества медицинских услуг опреде-
ляются путем: 1) фиксации общих критери-
ев (открытость и доступность информации 
о медицинской организации; комфортность 
условий предоставления медицинских услуг 
и доступность их получения; время ожидания 
предоставления медицинской услуги; добро-
желательность, вежливость, компетентность 
работников медицинской организации; удов-
летворенность оказанными услугами); 2) за-
прета на осуществление контроля качества 
и безопасности медицинской деятельности, 
а также экспертизы и контроля качества ме-
дицинской помощи; 3) предоставления воз-
можности общественному совету по проведе-
нию независимой оценки качества оказания 
услуг устанавливать при необходимости до-
полнительные к уже установленным Законом 
критерии оценки качества оказания услуг 
медицинскими организациями. Таким обра-
зом, с учетом вышеупомянутой номенклату-
ры медицинских услуг бесспорный характер 
может носить только право общественного 
контроля по так называемым общим крите-
риям. Результаты общественного контроля 
во всех случаях предоставления социальных 
услуг подлежат обязательному рассмотрению 
уполномоченными органами в месячный срок 
и учитываются ими при выработке мер по со-
вершенствованию деятельности организа-
ций, предоставляющих услуги. 

 Необходимость в масштабной провер-
ке качества и доступности предоставляемых 
услуг возникает при абстрактном контроле, 
например в процессе мониторинга определен-
ного сегмента публичных услуг. Отсутствие 
жалоб потребителей на доступность и каче-
ство предоставляемых услуг само по себе еще 
не свидетельствует о благополучии. Непри-
хотливость нашего российского потребителя 
и неразвитость конкуренции по предоставле-
нию услуг может вызвать самоуспокоенность 
властей, их пассивность в этих вопросах. 
В этой связи уже государство должно брать 
на себя инициативу, разрабатывать и дово-
дить до всех звеньев своего аппарата такие 
стандарты предоставления услуг, которые 
бы обеспечивали достойный уровень жизни 
граждан. Как следует из доклада Уполномо-
ченного по правам человека в Российской Фе-
дерации за 2014 год, права человека в России 
нарушаются в том числе вследствие неудов-
летворительного качества предоставляемых 
услуг во многих сферах жизнеобеспечения из-
за отсутствия необходимого минимума обще-
профессиональных социальных стандар тов. 
Следует следить и за тем, чтобы обязан-
ности государства по обеспечению (гаран-
тированию) прав и свобод граждан, а также 
многочисленные учетные, регистрационные 
и разрешительные функции государственных 
органов не превращались в их принудитель-
ные для граждан услуги. Так, отдельные го-
сударственные услуги вырастают буквально 
на пустом месте. Сам общественный контроль 
за качеством и иными условиями предостав-
ления услуг не должен превращаться в само-
цель, так же как и государственный контроль, 
он не может проводиться слишком часто в от-
ношении предоставляющих услуги организа-
ций и учреждений (как правило, не чаще чем 
один раз в три года). 

Среди институтов гражданского обще-
ства, которые на законодательном (право-
творческом) уровне способны хотя бы поднять 
все вышеупомянутые системные проблемы 
предоставления публичных услуг населе-
нию, выделяются пока только обществен-
ные палаты, соответственно, федерального, 
региональных и муниципальных уровней. 
Им-то в первую очередь и предстоит органи-
зовать всю эту многосложную и трудоемкую 
работу. 
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The legal basis for the implementation of public control over 
provision of state and municipal services to the citizens.
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Review. Public control in the sphere of state and municipal services is the solution of many problems affecting both the issues 
of human rights and freedoms, and questions the effectiveness of the state apparatus. The author proposes to differentiate 
the subject, scope and degree of public oversight in the provision of services to the public, draws attention to the conceptual 
inconsistency and fragmentation of the legislation. The important point of evaluation of the services provided to the population 
is how these services contribute to the implementation of similar fundamental rights and freedoms of citizens.
Universal form of public control, encompassing as law-making and follow- up aspects of the public service activity is 
public monitoring. The article proposes to divide the material obtained as a result of such monitoring into relevant sectors 
depending on the profile of the problem being solved. The value of the subjects of public control in the sphere of public 
services is determined by the author, with due regard to characteristics such as form of activity, competence, independence, 
and others. Attention is drawn to the complexity of identifying the service activities of other public authorities providing 
citizens with social benefits in health, education, and others.
The article contains modern data from the reports of the Public Chamber of the Russian Federation, the Human Rights 
Commissioner for the Russian Federation. The article expresses the author’s conclusions and proposals for improvement of 
legislation related to the implementation of public control in the sphere of state and municipal services to the population.
Keywords: social control, public services, the rights and freedoms of citizens.
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Е.С. Шугрина*

Основные направления повышения престижа
муниципальной службы 

Аннотация. В статье приводится анализ действующих нормативных актов федерального, регио-
нального и муниципального уровня, в которых говорится о повышении престижа муниципальной служ-
бы. Констатируется, что большинство мер повышения престижа муниципальной службы связано с 
использованием различных кадровых технологий, направленных на отбор, оценку муниципальных слу-
жащих. Значительно реже принимаются документы, в которых повышение престижа муниципальной 
службы рассматривается во взаимосвязи с государственной гражданской службой, в общем контек-
сте развития соответствующей территории. В работе показывается, что назрела необходимость 
комплексного, системного решения данного вопроса. Раскрываются такие направления повышения 
престижа муниципальной службы, как: усиление защищенности должностных лиц органов местного 
самоуправления, муниципальных служащих; создание позитивного имиджа местного самоуправления, 
муниципальных служащих и информационная открытость; изменение культуры взаимоотношений 
органов местного самоуправления и органов государственной власти, мотивации деятельности; 
формирование единого кадрового пространства; формулирование повышения престижа муниципаль-
ной службы в качестве государственной задачи федерального уровня. Необходимо решать не только 
задачу привлечения и отбора высококвалифированных специалистов на соответствующие муници-
пальные должности, но и удержания этих специалистов на муниципальных должностях.
Ключевые слова: муниципальная служба, престиж муниципальной службы, кадровое пространство, 
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Еще в 2009 году Совет Федерации в своем 
докладе «О состоянии законодательст-
ва в Российской Федерации. Мониторинг 

правового обеспечения основных направлений 
внутренней и внешней политики» констати-
ровал, что необходимо повышать престиж му-
ниципальной службы, продолжать практику 
подготовки муниципальных кадров в качест-
ве общегосударственной задачи, при этом об-
ращать внимание на качество преподавания 
и учебных пособий, используемых в процессе 
обуче ния.

4 марта 2014 года Президент РФ подпи-
сал перечень поручений по вопросам развития 
муниципальной службы, состоящий из трех 
пунктов; один из этих пунктов предусматри-
вает проработку Правительством РФ вопроса о 
включении в государственную программу Рос-
сийской Федерации «Региональная политика и 
федеративные отношения», утвержденную рас-
поряжением Правительства Российской Феде-
рации от 26 марта 2013 г. № 435-р, мероприятий, 
направленных на повышение престижа муници-
пальной службы и авторитета муниципальных 
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служащих. Министерством труда и социальной 
защиты Российской Федерации во исполнение 
поручения Правительства Российской Феде-
рации от 18 февраля 2015 года № СГТ-П17-995 
разработан и утвержден приказом Минтруда 
России от 25 февраля 2015 года № 114 комплекс 
мер, направленных на повышение престижа 
муниципальной службы и авторитета муници-
пальных служащих в 2015 году.

На региональном и муниципальном уров-
нях существует большое количество докумен-
тов, в которых в разных контекстах, но тем не 
менее прямо говорится о престиже муниципаль-
ной службы. К их числу можно отнести:
— уставы муниципальных образований;
— программы развития территории;
— документы, регулирующие особенности 

организации и проведения конкурса «Луч-
ший муниципальный служащий» либо его 
аналога;

— документы, регулирующие особенности 
прохождения конкурса на замещение со-
ответствующих должностей муниципаль-
ной службы;

— документы, регулирующие особенности 
применения отдельных кадровых техно-
логий, в том числе включения в кадровый 
резерв, стимулирования муниципальных 
служащих, их образования, материально-
го и социального обеспечения, профессио-
нального развития;

— программы развития муниципальных служб, 
причем такие программы принимаются и 
органами государственной влас ти субъек-
тов, и органами местного самоуправле-
ния;

— программы поддержки местного самоуп-
равления;

— программы повышения эффективности го-
сударственного (муниципального) уп рав-
ления;

— программы противодействия коррупции;
— программа повышения информационной 

открытости органов власти;
— административные регламенты предостав-

ления соответствующих услуг;
— документы, регулирующие особенности 

расходования денежных средств в муни-
ципальном образовании, особенности бюд-
жетной или инвестиционной политики.
Даже беглый анализ названий документов 

показывает, что большинство мер повышения 

престижа муниципальной службы связано с ис-
пользованием различных кадровых технологий, 
направленных на отбор, оценку муниципаль-
ных служащих. Значительно реже принимают-
ся документы, в которых повышение престижа 
муниципальной службы рассматривается во 
взаимосвязи с государственной гражданской 
службой, в общем контексте развития соответ-
ствующей территории.

Следует особо обратить внимание на доку-
менты органов государственной власти субъек-
тов РФ, предусматривающие меры повышения 
престижа муниципальной службы. Наличие 
этих документов показывает государственный 
интерес к комплексному решению этой задачи. 

Удивительно, но есть и обратные примеры. 
Интересный подход представлен в городском 
округе Первоуральск Свердловской области, 
где сами муниципалы развитие муниципальной 
службы рассматривают как общегосударствен-
ную задачу, что отражается даже в названии 
соответствующего документа — Постановле-
нием Администрации городского округа Перво-
уральск от 20.10.2014 № 2707 утверждена муни-
ципальная программа «Общегосударственные 
вопросы» на территории городского округа 
Первоуральск на 2015—2017 годы». Органы 
местного самоуправления прямо говорят, что 
повышение престижа муниципальной службы, 
развитие местного самоуправления — общего-
сударственная задача, хотя корректность тако-
го названия документа вызывает сомнения.

Анализ отчета о выполнении долгосрочной 
целевой программы «Развитие муниципальной 
службы в городском округе Тольятти на 2012—
2014 годы» за 2013 год, утвержденного поста-
новлением Мэрии городского округа Тольятти 
Самарской области от 23.04.2014 № 1284-п/1, 
показывает, что к мероприятиям по повыше-
нию престижа муниципальной службы относи-
ли преимущественно внед рение современных 
кад ровых технологий (применение мер стиму-
лирования, работу с кадровым резервом, отбор, 
обуче ние служащих), профилактику коррупции, 
а также повышение информационной открыто-
сти органов местного самоуправления. В отчете 
«О результатах деятельности органов местного 
самоуправления Шелеховского района за 2014 
год», утвержденном решением Думы Шелехов-
ского муниципального района от 30.04.2015 
№ 15-рд, повышение престижа муниципальной 
службы связывается преимущественно с кон-
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курсом «Лучший муниципальный служащий 
Шелеховского района». Аналогичный подход 
представлен и в отчете о реализации государ-
ственной программы Ростовской области «Ре-
гиональная политика» за 2014 год», утвержден-
ном постановлением Правительства Ростовской 
области от 05.05.2015 № 313. Использование 
разнообразных кадровых технологий, в том чис-
ле вручение муниципальных наград, безуслов-
но, важно для создания условий осуществления 
муниципальными служащими их обязанностей.

Из массива упомянутых в начале статьи 
документов особо следует выделить два: Стра-
тегию кадровой политики Вологды и распоря-
жение администрации Старомарьевского сель-
совета Грачевского района Ставропольского 
края от 23.12.2013 № 86-р «О повышении пре-
стижа муниципальной службы в муниципаль-
ном образовании Старомарьевского сельсовета 
Грачевского района Ставропольского края». 
Первый документ интересен тем, что представ-
ляет собой комплексную стратегию формирова-
ния профессионального кадрового потенциала 
в городском округе, второй — предметом право-
вого регулирования, обозначенным в названии 
документа.

В Стратегии кадровой политики муници-
пального образования Вологды в контексте по-
вышения престижа муниципальной службы го-
ворится, в частности, о двух проектах:
— «День дублера», целью которого является 

мотивация студентов к развитию личност-
ных и профессиональных компетенций, 
лидерских качеств, повышение престижа 
муниципальной службы;

— Созвездие «Молодой чиновник Админи-
страции города Вологды», целью кото-
рого является объединение молодых му-
ниципальных служащих для успешной 
адаптации в Администрации города Волог-
ды и создания условий для их профессио-
нального роста.
К основным мероприятиям, утвержденным 

распоряжением администрации Старомарьев-
ского сельсовета Грачевского района Ставро-
польского края от 23.12.2013 № 86-р «О повы-
шении престижа муниципальной служ бы в 
муниципальном образовании Старомарьевско-
го сельсовета Грачевского района Ставрополь-
ского края», отнесены:
— развитие системы наставничества на муни-

ципальной службе;

— активное участие муниципальных служа-
щих в ежегодном краевом конкурсе «Луч-
ший муниципальный служащий»;

— взаимодействие с образовательными орга-
низациями высшего образования в Став-
ропольском крае по вопросу прохождения 
практики специалистов по специальностям 
«Государственное и муниципальное управ-
ление»;

— организация совместно с МКОУ СОШ № 7 
брифингов, дебатов, пресс-конференции по 
вопросам муниципального управления;

— повышение квалификации муници паль-
ных служащих и уровня их профессиональ-
ной переподготовки;

— повышение активности наградной поли-
тики органов местного самоуправления в 
отношении наиболее достойных и профес-
сионально отличившихся муниципальных 
служащих;

— обеспечение открытости и доступности му-
ниципальной службы путем размещения 
информации на официальном сайте муни-
ципального образования.
Анализ региональных и муниципальных 

правовых актов, в которых говорится о прести-
же муниципальной службы, показывает, что 
именно на муниципальном уровне принимает-
ся большинство документов, направленных на 
повышение престижа муниципальной службы. 
Вместе с тем значительно бόльшее реальное 
значение для повышения престижа муници-
пальной службы имеют акты органов государ-
ственной власти.

Исследование комплекса мероприятий, со-
державшихся в действующих юридических до-
кументах и прямо предназначенных для по-
вышения престижа муниципальной службы, 
показывает, что назрела необходимость комп-
лексного, системного решения данного вопроса.

К основным направлениям повышения пре-
стижа муниципальной службы можно от нести:

1. Усиление защищенности должност-
ных лиц органов местного самоуправления, 
муниципальных служащих. В последние не-
сколько лет правовые основы деятельности 
контрольно-надзорных органов претерпели су-
щественные изменения. В отношении проверок 
коммерческих организаций появилось много 
новых механизмов, направленных на обеспече-
ние их нормальной деятельности. В том числе 
был учрежден институт уполномоченного по за-
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щите прав предпринимателей. Поэтому долгое 
время деятельность именно органов местного 
самоуправления была основным объектом про-
верок. В результате стали появляться примеры, 
когда размер штрафных санкций в разы превос-
ходил бюджет муниципального образования; 
когда должностное лицо было вынуждено брать 
кредит, чтобы выплатить штраф; когда размер 
собственно зарплаты, остающийся после упла-
ты всех штрафов, составлял 1 рубль и т.п.

Стали все чаще возникать ситуации, когда 
контрольно-надзорные органы, руководствуясь 
своими узкоотраслевыми нормативными акта-
ми, вполне законно требуют от органов местного 
самоуправления выполнения своих предписа-
ний. И формально они правы. Только что делать, 
например, главе сельского поселения, у которого 
одновременно лежат предписания и судебные 
решения, обязывающие его отремонтировать до-
рогу, оборудовать школьные учреждения видео-
камерами в рамках профилактики терроризма, 
обеспечить жильем участкового, установить 
крышки на детские песочницы, чтобы кошки и 
собаки там не бегали и не нарушали санитарные 
нормы и т.п.? И все это надо выполнить в услови-
ях, когда средств мало, а сроки на выполнение 
предписания короткие. Глава Куриекского сель-
ского поселения Ландепохского района Респуб-
лики Карелия, объясняя свой досрочный уход в 
отставку, сказал: «В нашем поселении 11 дере-
вень и обеспечить их жизнедеятельность надо 
на 4 миллиона бюджетных денег».

Вот как описывает подобную ситуацию 
глава одного из сельских поселений Алтайско-
го края: «Я начал работать с марта 2012 года. И 
тут ко мне сразу поехали многочисленные конт-
ролирующие органы. Едут, конечно, ко всем. 
Ведь найти, за что оштрафовать, можно всегда. 
Первые несколько месяцев меня штрафовали за 
все. За пожароопасный линолеум в здании сель-
совета, отсутствие сайта, неразмещение инфор-
мации на нем... Мне говорят: «Можем выписать 
штраф администрации, но он будет, допустим, 
20 тысяч рублей, а можем тебе — всего на 5 ты-
сяч рублей. Выбирай». Как правило, выбирать 
приходится последнее».

В результате участились случаи, когда 
главы стали писать заявления об уходе по соб-
ственному желанию. И в некоторых регионах 
такие кампании носят массовый характер. На-
пример, в Курганской области из 70 глав добро-
вольно сложили с себя полномочия 24.

Объективности ради следует отметить, что 
в декабре 2013 года в статью 77 Федерального 
закона от 6 октября 2013 г. № 131-ФЗ «Об общих 
принципах организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации» были внесены до-
статочно серьезные изменения, направленные 
на нормализацию взаимоотношений контроль-
но-надзорных органов и органов местного само-
управления. Хочется надеяться, что и правопри-
менительные органы изменят свое отношение к 
органам местного самоуправления. 

Вместе с тем для формирования у муници-
палов чувства защищенности этого недостаточ-
но. Представляется целесообразным рассмот-
реть вопрос о:
— введении института уполномоченного по 

защите местного самоуправления (уполно-
моченный может быть предусмотрен как 
на федеральном уровне, так и в федераль-
ных округах);

— соразмерности административных штра-
фов, налагаемых на местные бюджеты 
или должностных лиц, с возможностями 
их выпла тить в установленные сроки; не-
обходимо провести ревизию норм, регули-
рующих административную ответствен-
ность органов местного самоуправления и 
их должностных лиц;

— внесении изменений и дополнений в трудо-
вое законодательство, предусматривающих 
определенные ограничения общего размера 
удержаний из заработной платы должност-
ных лиц органов местного самоуправления, 
муниципальных служащих (у них должны 
оставаться гарантированные государством 
денежные средства, чтобы жить).
2. Создание позитивного имиджа мест-

ного самоуправления, муниципальных служа-
щих и информационная открытость. Об этом, 
кстати, говорится в проекте Указа Президента 
РФ «О федеральной программе ‘‘Развитие го-
сударственной гражданской службы Россий-
ской Феде рации (2015—2018 годы)’’ и плане 
мероприятий по развитию государственной 
гражданской службы Российской Федерации на 
2015—2018 годы», подготовленном Минтрудом 
России. В проекте отмечается, что необходимо 
проведение цикла теле- и радиопередач, пу-
бликаций в печатных изданиях и информаци-
онно-телекоммуникационной сети «Интернет», 
направленных на ин формирование граждан 
о деятельности государственных органов, по-
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вышение престижа гражданской службы и ав-
торитета государственных служащих, а также 
способствующих повышению престижа муни-
ципальной службы и авторитета муниципаль-
ных служащих.

Сейчас же получается все с точностью на-
оборот. По многим средствам массовой инфор-
мации проходят сюжеты о том, как выносятся 
обвинительные приговоры в отношении долж-
ностных лиц органов местного самоуправле-
ния, как органы государственной власти вы-
являют нарушения в деятельности органов 
местного самоуправления, привлекая вино-
вных к ответственности. Такая информация, 
безусловно, должна распространяться. Органы 
местного самоуправления действительно со-
вершают много нарушений; к ним должны быть 
применены меры государственного принужде-
ния в необходимых случаях.

По словам упомянктого ранее главы Куриек-
ского сельского поселения Ландепохского райо-
на Республики Карелия, «…в последнее время 
привезенные министры взяли за правило на по-
пулярных сайтах Интернета практически оскор-
блять муниципальную власть. И ‘‘корень зла в 
муниципалитетах’’, и ‘‘разговаривать с ними бес-
полезно’’, и ‘‘понавыбирали там’’. Так вот, хочется 
сказать, что нас действительно выбирали, а вас, 
господа, привезли работать за деньги карель-
ских налогоплательщиков. Уважайте их выбор! 
В других субъектах РФ региональные власти 
оказывают поселениям хотя бы юридическую 
поддержку. Везде разработаны типовые норма-
тивные правовые акты. А мы в Карелии, не имея 
в штате администрации юристов, должны все 
сочинять сами, а потом давать объяснения про-
курору, почему не учли положение какого-то за-
кона, и бесконечно переделывать документы. А 
муниципальных служащих у нас не может быть 
больше четырех. И как они должны успевать ис-
полнять все 33 полномочия?».

Вместе с тем нередки случаи необосно-
ванного и незаконного привлечения органов 
местного самоуправления и их должностных 
лиц к юридической ответственности. Причем в 
последнее время органы местного самоуправ-
ления все чаще обжалуют решения контроль-
но-надзорных органов в части применения мер 
принуждения. И нередко органы местного само-
управления выигрывают; в судебном или адми-
нистративном порядке признается именно их 
правота, но не органов государственной власти. 

Причем часто такое решение принимается во 
второй инстанции. А информация об этом ни-
где не распространяется. Муниципалы этим за-
ниматься не умеют, да и некогда им. А органам 
государственной власти такая «реклама» не 
нужна, они уже успели везде разместить инфор-
мацию о своей «победе» по результатам рассмо-
трения дела в первой инстанции. 

Представляется целесообразным введе ние 
механизма, предусматривающего обязан ность 
органов государственной власти раз мещать ин-
формацию о необоснованном при менении мер 
принуждения к органам местного самоуправле-
ния, доводить ее до всеобщего сведения в пози-
тивном ключе, в контексте информирования о 
положительной работе органов местного само-
управления.

3. Изменение культуры взаимоотноше-
ний органов местного самоуправления и органов 
государственной власти, мотивации деятельно-
сти. Несмотря на наличие статьи 12 Конститу-
ции РФ, предусматривающей организационное 
обособление органов местного самоуправления 
от органов государственной власти, обе ветви 
власти являются разновидностью единой пу-
бличной власти, действующей в едином госу-
дарстве на одной территории для одних и тех 
же граждан. Поэтому и органы государствен-
ной власти, и органы местного самоуправления 
должны по гамбургскому счету действовать со-
гласованно, думать о развитии территории, о 
людях, проживающих на этой территории. Ведь 
территория муниципального образования — 
это часть территории субъекта РФ, который, в 
свою очередь, составляет часть территории Рос-
сийской Федерации. Поэтому стратегические 
цели деятельности органов пуб личной власти 
должны быть сопоставимыми: в Конституции 
говорится о том, что человек — высшая цен-
ность (статья 2); стратегия развития террито-
рии должна быть согласованная. А что мы по-
лучаем вместо этого? Органы государственной 
власти выполняют свои узковедомственные за-
дачи, ставя органы местного самоуправления в 
заведомо невыполнимые условия. 

Например, «по информации Дзержинско-
го районного Совета депутатов (Красноярский 
край), Роспотребнадзором вынесено предписа-
ние Нижнетанайскому сельсовету по качеству 
питьевой воды, на реализацию которого потре-
буется минимум 30 млн руб., в то время как годо-
вой бюджет сельсовета составляет 3,5 млн руб., 
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а предписание предлагается исполнить в те-
чение года. По информации из Урицкого муни-
ципального образования Лысогорского района 
Саратовской области, на выполнение судебных 
решений в сфере водоснабжения, содержания 
дорог, благоустройства, градостроительной дея-
тельности необходимо 13,6 млн руб. при годо вом 
бюджете 1,2 млн руб. В Чапаевском муниципаль-
ном образовании Пугачевского района Саратов-
ской области на выполнение судебных решений 
по обустройству подъездных путей к водоемам 
необходимо 5 млн руб. при годовом бюджете 
в 1,015 млн руб. В Ольгинском муниципальном 
районе Приморского края всем поселениям 
предъявлено требование обеспечить исполне-
ние требований противопожарной безопаснос-
ти в полном объеме. Для осуществления этого 
только в одном населенном пункте тре буется 
1,214 млн руб., тогда как в состав поселения 
входят по два, три и более населенных пункта, 
а средний годовой бюджет поселения в целом 
составляет около 2 млн руб. В связи с невозмож-
ностью по обстоятельствам, не зависящим от 
глав муниципальных образований, исполнения 
возложенных полномочий, четыре главы сель-
ских поселений Ольгинского муниципального 
района выразили готовность досрочно сложить 
полномочия. В одном из муниципальных рай-
онов республики Удмуртия по предписаниям 
ГИБДД, касающимся приведения в нормативное 
состояние дорог, только штрафов выписано на 
сумму свыше 60 млн рублей при годовом бюд-
жете района 18 млн рублей».

Наверное, гораздо эффективнее работать 
согласованно, решая единые общегосударст-
венные задачи, но не забывая и о своих ведом-
ственных или территориальных интересах. 
Зачем выносить заведомо невыполнимые для 
муниципальных образований решения? Каких 
последствий ожидают органы государственной 
власти, вынося финансово невыполнимые реше-
ния и устанавливая ответственность за их вы-
полнение?

Иногда складывается впечатление, что 
представители органов местного самоуправ-
ления обладают значительно бо́льшим госу-
дарственным мышлением, чем представители 
органов государственной власти. Иллюстраци-
ей этому является, например, такая ситуа ция. 
«Рассказихинский сельсовет победил в Арбит-
ражном суде пожарный надзор. В апреле 2012 
года сельсовет оказался на грани катастрофы. 

По решению суда в общей сложности он должен 
был уплатить штрафов на сумму 450 тысяч ру-
блей. Дотационному сельсовету таких денег до-
стать в принципе не реально. Поэтому его глава 
Надежда Рыбак от безысходности приняла ре-
шение судиться до последнего. Она обратилась 
в Арбитражный суд Алтайского края и благопо-
лучно выиграла его. Постановление отменили. В 
ноябре сельсовет победил снова — теперь уже в 
апелляционном суде в Томске. Пожарные обжа-
ловали и это решение, обратившись в высшую 
инстанцию, но Федеральный арбитражный 
суд Западно-Сибирского округа снова встал на 
сторону Рассказихинского сельсовета. «Когда 
мы выходили из зала заседаний, полицейские 
взялись нам аплодировать, — рассказывала в 
марте этого года корреспонденту ‘‘АП’’ Надежда 
Рыбак. — Я бы не стала судиться, но меня загна-
ли в угол. Это судебное решение, на мой взгляд, 
должно стать сигналом всем контролирующим 
органам: надо работать в единой связке на бла-
го людей. Если у сельсоветов забрать последние 
деньги, им просто не на что будет заниматься 
вопросами безопасности».

Органы государственной власти, обладая 
значительно бо́льшими ресурсами, в том числе 
кадровыми, как правило, строят свою работу на 
основе принципа специализации, приглашения 
специалистов в конкретных областях или сфе-
рах деятельности (иногда сотрудники одного 
департамента министерства не могут работать 
на аналогичной должности в соседнем депар-
таменте: не хватает знаний, профессиональ-
ной квалификации). В органах местного само-
управления прямо противоположная картина. 
Из-за того, что общее количество сотрудников 
слишком мало, каждый вынужден заниматься 
значительным количеством вопросов. Остав-
ляя за рамками вопрос квалификации, хочется 
обратить внимание на системные последствия 
такого подхода — представители органов госу-
дарственной власти обладают моноспециализа-
цией, ведомственным, отраслевым подходом, а 
представители органов местного самоуправле-
ния — полиспециализацией, вынуждены стра-
тегически мыслить, одновременно решая целый 
комплекс разноплановых задач.

В Комитете Государственной Думы по фе-
деративному устройству и вопросам местного 
самоуправления давно обратили внимание на 
то, что с учетом кадровых проблем в муниципа-
литетах было бы гораздо эффективнее, если бы 
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в ряде случаев вместо или хотя бы наряду с про-
тестами в органы местного самоуправления по-
ступали обоснованные и конкретные предложе-
ния об изменении муниципальных актов (будь 
то в порядке правотворческой инициативы или 
в ином порядке). Поэтому представители Коми-
тета предлагают изменить подходы к работе 
контрольно-надзорных органов и «внутрикор-
поративную культуру», в первую очередь на фе-
деральном уровне, перенацелить деятельность 
органов преимущественно с поиска нарушений 
на более конструктивные отношения с органа-
ми местного самоуправления (предупреждение, 
предотвращение, воспитание, методическая 
поддержка).

Наверное, решение подавляющего коли-
чества проблем может быть найдено, если орга-
ны государственной власти и органы местного 
самоуправления перестанут рассмат ривать друг 
друга как находящихся «по разные стороны 
баррикад» и будут совместно решать вопросы, 
но сохраняя свою организационную обособ-
ленность и разный объем полномочий.

Говоря о мотивации деятельности органов 
местного самоуправления и органов государ-
ственной власти, следует обратить внимание 
еще на одну проблему. С одной стороны, в Кон-
ституции РФ есть статья 12, в которой говорится 
об организационном обособлении органов мест-
ного самоуправления от органов государствен-
ной власти, в статье 132 говорится о наличии 
вопросов местного самоуправления, решением 
которых и должны заниматься органы местно-
го самоуправления. Таким образом, у нас преду-
сматривается организационная и компетен-
ционная самостоятельность органов местного 
самоуправления, правда, как сказал Конститу-
ционный Суд РФ, эта обособленность не абсо-
лютная, но ограничена рамками закона. С дру-
гой стороны, органы местного самоуправления 
выполняют огромное количество государствен-
ных функций, получая законным путем отдель-
ные государственные полномочия (в порядке, 
предусмотренном статьями 17, 19—21 Феде-
рального закона от 6 октября 2013 г. № 131-ФЗ 
(в ред. от 29 июня 2015 г.) «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Рос-
сийской Федерации») либо как нефинансируе-
мые мандаты. По разным оценкам объем этих 
государственных функций составляет до 80 % 
фактической деятельности органов местного 
самоуправления. В таких условиях возникает 

вполне закономерный вопрос: а органы мест-
ного самоуправления, муниципалы— это кто? 
Какая психология и мотивация к деятельности 
у них должна быть — с ориентиром на самостоя-
тельность или с ориентиром на встроенность в 
общую машину государственной власти? А ес-
ли они де-факто выполняют государственные 
функции, то почему государство относится к 
ним как чему-то чужеродному, отделенному от 
него? А ведь мотивация деятельности является 
важным элементом пристижа.

4. Формирование единого кадрового 
пространства. Необходимость формирования 
единого кадрового пространства вытекает из 
таких конституционных принципов, как госу-
дарственная целость, равенство, единство пуб-
личной власти, а также принципа взаимосвязи 
муниципальной службы и государственной 
гражданской службы Российской Федерации. 
В законодательстве последний принцип рас-
крывается через единство квалификационных 
требований, ограничений и обязательств, тре-
бований к подготовке и переподготовке кадров, 
учету стажа, а также соотносимости условий 
оплаты и социальных гарантий, пенсионного 
обеспечения. Достаточно ли этого для формиро-
вания единого кадрового пространства?

И еще. В последнее время принималось 
довольно большое количество решений, каса-
ющихся изменения взаимоотношений органов 
местного самоуправления, порядка их формиро-
вания. Анализ законодательства су бъектов РФ, 
муниципальных образований показывает, что 
в подавляющем большинстве они переходят на 
конкурсные процедуры при замещении долж-
ностей глав муниципальных образований и глав 
местных администраций. Конкурс предполага-
ет отбор, основанный на оценке профессиональ-
ных компетенций, предъявлении к этим лицам 
дополнительных квалификационных требова-
ний. Вместе с тем глава муниципального образо-
вания — выборное должностное лицо, поэтому 
недопустимо предъявлять к нему профессио-
нальные требования, связанные, например, с на-
личием образования, стажа работы и т.п. 

Способ замещения соответствующей долж-
ности (выборы или назначение по результатам 
конкурса) предопределяет ответ на вопрос, кто 
становится руководителем — политик или хо-
зяйственник, какими профессиональными ком-
петенциями он обладает. В дальнейшем именно 
от руководителя зависит то, какие кадровые 
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технологии будут внедряться в муниципальном 
образовании, будет ли их реализация осущест-
вляться только на бумаге. К сожалению, никто 
не анализировал, каким образом изменения, 
вносимые в порядок формирования органов 
местного самоуправления, повлияли на кадро-
вый потенциал муниципального образования. 
Например, раньше 80 % глав муниципальных 
образований избирались непосредственно на-
селением; сейчас большинство глав избираются 
из числа депутатов представительного орга-
на или по результатам конкурса. С этой точки 
зрения определенный интерес представляет 
кадровый аудит тех муниципальных образова-
ний, которые перешли на модель объединенных 
администраций, в рамках которых создается 
единая администрация, деятельность которой 
распространяется на два муниципальных обра-
зования. 

Обычно к современным кадровым техноло-
гиям относят: кадровое планирование; конкурс-
ный отбор при поступлении; наставничество; 
кадровый резерв; деловую оценку (аттестацию, 
экзамен); стимулирование (меры поощрений и 
взысканий, материальные и социальные гаран-
тии); продвижение и карьеру; обучение и повы-
шение квалификации. Рассмотрим особенности 
некоторых технологий.

Для формирования единого кадрового 
пространства и повышения престижа муници-
пальной службы необходимо формирование 
единого кадрового резерва. В настоящее время у 
каждого муниципального образования, субъек-
та РФ свои кадровые резервы. Вместе с тем для 
полноценного кадрового планирования, про-
движения и карьеры необходимо составлять 
единые списки. Ведь не зря во всем мире муни-
ципальную службу рассматривают как школу 
для государственных гражданских служащих. 
Единый кадровый резерв тесно взаимосвязан 
и с потенциальным продвижением служащего, 
его карьерой.

В настоящее время обучение чиновников 
происходит в рамках специальности «Госу-
дарственное и муниципальное управление», 
причем в субъектах РФ основными слушате-
лями являются муниципальные служащие, а 
основные дисциплины, предусматриваемые 
соответствующими государственными образо-
вательными стандартами, ориентированы на 
государственную службу; специфика муници-
пальной службы далеко не везде учитывается 

в рамках учебного процесса. Попутно можно от-
метить, что особенностям местного самоуправ-
ления надо обучать не только муниципальных 
служащих. Общее представление о местном са-
моуправлении должны иметь и государствен-
ные служащие. 

И еще. Традиционно повышение квали-
фикации строится таким образом, что госу-
дарственные гражданские и муниципальные 
служащие оказываются в разных аудиториях, 
вместе с тем совместное обсуждение проблем 
может изменить их отношение друг к другу, 
способствовать формированию единой корпо-
ративной культуры, командной работы, общих 
подходов к развитию соответствующей терри-
тории.

Сейчас обучением государственных граж-
данских и муниципальных служащих занима-
ются разные организации, качество образова-
тельных услуг является тоже разным. Нередки 
случаи, когда служащие рассматривают ста-
жировку как способ поехать в другой город и 
решить свои личные проблемы. Все это при-
обретает особую остроту в условиях, когда ко-
личество средств, выделяемых на обучение, 
сильно ограничено. Согласно действующему 
законодательству все служащие должны регу-
лярно проходить переподготовку, повышение 
квалификации. А надо ли это всем? Может быть, 
для кого-то это не требуется и на него не стоит 
тратить средства? Представляется целесообраз-
ным внедрение технологий кадрового аудита, 
позволяющих оценивать уровень профессио-
нальных компетенций служащего, что позволит 
определить содержание и продолжительность 
повышения квалификации.

Образование, подготовка и переподготов-
ка не только государственных гражданских, но 
и муниципальных служащих должны стать об-
щегосударственной задачей. Эта деятельность 
должна осуществляться в специально отобран-
ных для этих целей профильных образователь-
ных учреждениях и за счет средств, выделяе-
мых из государственного бюджета (например 
на условиях софинансирования). Формирование 
единого кадрового пространства — государ-
ственная задача, поскольку от эффективности 
государственного и муниципального управле-
ния зависит и качество предоставляемых насе-
лению услуг, качество жизни людей.

5. Повышение престижа муниципальной 
службы, работы в органах местного самоуправ-
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ления должно стать федеральной государствен-
ной задачей. Назрела необходимость приня-
тия государственной программы поддержки 
местного самоуправления, государственной 
программы развития муниципальной службы, 
повышения ее престижа. Государственная про-
грамма поддержки местного самоуправления 
последний раз принималась на федеральном 
уровне в 1999 году; не было ни одной федераль-
ной программы развития муниципальной служ-
бы. Согласно статье 35 Федерального закона от 
2 марта 2007 г. № 25-ФЗ (ред. от 30 марта 2015 г.) 
«О муниципальной службе в Российской Феде-
рации» развитие муниципальной службы обе-
спечивается муниципальными программами 
развития муниципальной службы и программа-
ми развития муниципальной службы субъектов 
Российской Федерации, финансируемыми соот-
ветственно за счет средств местных бюджетов и 
бюджетов субъектов Российской Федерации. 

Представляется целесообразным приня-
тие именно на федеральном уровне документа, в 
котором повышение престижа муниципальной 
службы рассматривалось бы как федеральная 
государственная задача. И дело не только в фи-
нансировании, хотя и это важно, сколько в целе-
полагании, в общем отношении к тем, кто рабо-
тает в органах местного самоуправления.

В настоящее время на федеральном уров-
не действует только приказ Минтруда России 
от 25 февраля 2015 года № 114 «О комплексе 
мер, направленных на повышение престижа 
муниципальной службы и авторитета муници-
пальных служащих в 2015 году». Комплекс мер, 
содержащихся в документе, обусловлен компе-
тенцией Минтруда России и в основном касает-
ся использования кадровых технологий. Это, 
безусловно, важно, но этого явно недостаточно. 
Необходимы системные решения.

Отрадно констатировать, что отдельные 
муниципальные образования уже принимают 
документы, направленные на решение и этой 
задачи в пределах своих полномочий. Ранее 
уже приводилась в качестве примера Стратегия 
кадровой политики муниципального образо-
вания «Город Вологда» на период до 2025 года 
«Вологда — город профессионалов» (причем это 
уже не первый документ; предыдущая Страте-
гия принималась на период в 2010 году; нали-
цо определенная преемственность). В основу 
Стратегии легли шесть основных принципов, а 
именно:

1. Преемственность в реализации кадровой 
политики, опора на результаты, достигну-
тые ранее.

2. Принцип социального корпоратизма:
2.1. Уважение к партнерам. Использование де-

мократических инструментов при выра-
ботке и принятии ключевых управленче-
ских решений.

2.2. Государственно-частное партнерство. Со-
циальная ответственность власти и биз-
неса за реализацию кадровой политики на 
условиях социального партнерства.

2.3. Активное вовлечение всех заинтересован-
ных сторон в процесс разработки и реали-
зации Стратегии кадровой политики.

2.4. Постоянная обратная связь с населением 
города в целом и представителями бизнеса 
в частности.

3. Опора при реализации Стратегии преиму-
щественно на собственные ресурсы го-
рода.

4. Активное участие города в региональных, 
федеральных и международных проектах.

5. Ориентир на широкое использование инно-
ваций в кадровой сфере.

6. Учет социально-экономических условий 
развития города Вологды.
Одной из задач Стратегии является фор-

мирование единого кадрового пространства. 
Это очень важная комплексная стратегическая 
задача. Хотелось бы, чтоб она ставилась и реша-
лась не только на муниципальном, но и на феде-
ральном уровне. И тогда отношение к муници-
пальной службе будет совершенно иным.

Местное самоуправление — это самостоя-
тельная ценность. Если вспомнить российский 
дореволюционный опыт, то работа в земствах 
считалась довольно престижной. Например, 
земские врачи, учителя относились к элите. Кто 
нам мешает вспомнить уроки истории и хотя бы 
частично их реализовать?

Необходимо решать не только задачу при-
влечения и отбора высококвалифированных 
специалистов на соответствующие муниципаль-
ные должности. Кадровый аудит и современные 
кадровые технологии становятся доступными 
и в разных муниципальных образованиях. Но 
гораздо сложнее удержать этих специалистов 
на муниципальных должностях, сделать их за-
интересованными в долговременной работе, 
направленной на развитие соответствующего 
муниципального образования.
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Abstract. The article provides an analysis of the existing regulations at the federal, regional and municipal level, which is said 
to increase the prestige of the municipal service. It is stated that most of the measures to increase the prestige of the municipal 
service associated with various staffing technologies aimed at the selection and evaluation of municipal employees. Less 
accepted documents increasing the prestige of the municipal service are considered in conjunction with the civil service, in the 
general context of the territory. The paper shows that there is a need for an integrated system to address this issue. The author 
discloses such ways of increasing the prestige of the municipal service as strengthening security officials of local governments, 
municipal employees; the creation of a positive image of local government, municipal employees and availability of information; 
changing the culture of mutual relations of local government and public authorities, motivation activities; formation of a single 
human resource space; increase the prestige of the formulation of municipal service as a state problem at the federal level. It 
is necessary to solve not only the problem of recruitment and selection of highly qualified professionals to relevant municipal 
offices, but also retain these professionals in the municipal office.
Keywords. Municipal service, the prestige of the municipal service, recruitment space technology, personnel, local 
government.
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Публично-правовые и частноправовые особенности
государственных служебных отношений:
теория и практика
Аннотация. В данной статье научный анализ по теоретическим и практическим вопросам публич-
но-правовых и частноправовых особенностей государственных служебных отношений охватывает 
следующие направления. Осуществляемое в современной Азербайджанской Республике строитель-
ство правового государства, являясь многогранным и сложным процессом, характеризуется ком-
плексной системой. Одной из составных частей этой системы и является институт государствен-
ной службы. Государственная служба является одним из основных средств обеспечения реа лизации 
государственной власти и государственного управления. Современная государственная служба ха-
рактеризуется социаль ными, политическими и правовыми аспектами. Наличие различных элемен-
тов правовых аспектов в системе государственной службы привлекает особое внимание. С этой 
точки зрения государственная служба как правовая категория содержит систему комплексных от-
ношений. В то же время следует отметить, что право государственной службы в Азербайджан-
ской Республике как самостоятельная отрасль права находится на стадии формирования. 
Усовершенствование правовой базы, регулирующей деятельность государственных служащих, и 
вопрос принятия новых правовых актов являются одной из актуальных проблем, требующих раз-
решения. Воп рос отнесения норм, регулирующих деятельность государственных служащих в сфе-
ре публично-правовых или частноправовых отношений, представляет большой научный интерес. 
В целом этот вопрос имеет большое значение в определении правового статуса государственных 
служащих. Нормы различных отраслей права, соединившись, создали систему правовых отношений 
государственной службы. Правовые отношения, возникающие внутри этой системы, характеризу-
ются сложными внутренними компонентами. Одной из актуальных проблем в системе правовых 
отношений государственной службы, требующих научного анализа, является именно определение 
публично-правовых и частноправовых особенностей этих отношений. 
Ключевые слова: государственная служба, государственный служащий, правовые отношения, пуб-
личное право, частное право.
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Основателем современной Азербайджан-
ской Республики, общенациональ ным ли-
дером азербайджанского народа Гейда-

ром Алиевым были заложены основы процесса 
строи тельства правового государства, развития 
государства прогрессивными методами, уч-
реждения гражданского общества, были опре-
делены основные направления интеграции в 
международное сообщество, обеспечен принцип 
верховенства права, сформированы модели и 

стратегическая линия развития азербайджан-
ского государства посредством осуществления 
реформ.

Президент Азербайджанской Республи-
ки Ильхам Алиев как гарант конституционных 
прав граждан перед органами государствен-
ной власти и их полномочными должностными 
лицами в первую очередь выступил с инициа-
тивой кодификации законодательства в сфере 
государственной службы. В Планах мероприя-
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тий, рассчитанных на два этапа в 2008—2010 и 
2011—2015 годах, в рамках утвержденной распо-
ряжением Президента Азербайджанской Респуб-
лики Ильхама Алиева от 15 сентября 2008 года 
«Государственной программы сокращения бед-
ности и устойчивого развития в Азербайджан-
ской Республике в 2008—2015 годах» предусмот-
рена кодификация законодательства в сфере 
государственной службы.

Законодательная база, определяющая пра-
вовой статус государственных служащих, об-
ладает сложным составом. Поэтому нормы, 
относящиеся к различным отраслям права, 
объединившись, создали систему правовых от-
ношений государственной службы. А правовые 
отношения, возникающие внутри этой систе-
мы, характеризуются сложными внутренними 
компонентами. Один из актуальных, требующих 
разрешения вопросов внутри системы право-
вых отношений государственной службы связан 
именно с публично-правовыми и частноправо-
выми особенностями этих отношений. 

Современный институт государственной 
службы больше всего характеризуется социаль-
ными, политическими и юридическими аспекта-
ми. Правовые аспекты в системе государствен-
ной службы занимают важное место, привлекая 
внимание в значительной степени различными 
элементами. С этой точки зрения государствен-
ная служба как правовая категория заключает 
в себе систему комплексных отношений. В то 
же время следует отметить, что в Азербайд-
жанской Республике одной из отраслей права, 
находящихся на стадии формирования в каче-
стве самостоятельной отрасли права, является 
право государственной службы. В современный 
период существует ряд необходимых элемен-
тов, характеризующих государственную служ-
бу как правовую категорию и определяющих 
ее как самостоятельную отрасль права. Одним 
из этих элементов и являются публично-право-
вые и частноправовые особенности отношений 
государственной службы. Исходя из вышеска-
занного, можно отметить, что определение 
публично-правовых и частноправовых аспек-
тов государственных служебных отношений 
и их специфических особенностей как одна из 
актуаль ных проблем, требующих разрешения, 
привлекает особое внимание.

Основная цель проведения научного ана-
лиза публично-правовых и частноправовых осо-
бенностей государственных служебных отноше-

ний заключается в обобщении и обосновании по 
данному вопросу научных взглядов, определе-
нии значения его теоретических и практических 
проблем, выдвижении научных суждений о не-
обходимости усовершенствования существую-
щего законодательства, принятия новых норма-
тивных правовых актов в данной сфере. 

В азербайджанской правовой науке госу-
дарственная служба в первую очередь привле-
кает внимание такими элементами, как вид про-
фессиональной деятельности, система органов 
государственной власти, средство связи между 
обществом и государством, совокупность обще-
ственных отношений, политический и правовой 
институт и т.д. Разнообразие научных подхо-
дов к государственной службе характеризуется 
многоаспектностью и сложными составными 
частями ее элементов. Государственная служба 
как правовая категория, являясь объектом ис-
следования таких значимых отраслей права, как 
конституционное, административное, трудовое, 
право социального обеспечения, а также теории 
и истории права, гражданского права, образо-
вания, финансового и др. материальных и про-
цессуальных отраслей права, стала причиной 
научных дебатов. Специалисты отраслевых пра-
вовых наук представили свои различные подхо-
ды и выдвинули ряд ценных научных доводов по 
вопросам государственной службы. С этой точки 
зрения в современный период вопрос, связанный 
с публично-правовыми и частноправовыми осо-
бенностями государственных служебных право-
отношений, характеризуется наличием научных 
споров. Мы считаем, что в современный период 
государственную службу, являющуюся одним из 
средств обеспечения государственного управ-
ления, нельзя воспринимать в полном смысле 
этого слова как центральный институт админи-
стративного права. Потому что государственная 
служба, имея в своем составе независимые от-
раслевые юридические элементы и взаимодей-
ствуя с другими отраслями права, составляет 
с ними единое целое. Этот параметр включает 
взаимодействие права государственной службы 
с конституционным, трудовым правом, правом 
социального обеспечения, в том числе и с адми-
нистративным правом.

В результате проведения научных иссле-
дований представителями науки конституци-
онного права государственная служба была 
представлена как одна из форм осуществления 
публичной власти. З. А. Аскеров считает, что за-
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конодательство о государственной службе воз-
никает на основе конституционных принципов. 
В демократическом государстве конституция 
является не только основным законом государ-
ства, но и выразителем государственной во-
ли и суверенитета всего народа. Конституция 
Азербайджанской Республики создает баланс в 
системе государственных институтов, обеспе-
чивает стабильность конституционного строя. 
А. Г. Рзаев справедливо отмечает, что консти-
туция регулирует государственный конститу-
ционный строй, форму организации и структуру, 
а также принципы взаимоотношений с граж-
данами. Ф. Т. Нагиев высоко оценивает значе-
ние государственной службы для граждан. Он 
считает, что все виды государственной службы 
должны быть доступными для них. По мнению 
С. А. Исмаилова, государственная служба, яв-
ляясь государственным механизмом, осущест-
вляет функции государства как совокупность 
деятельности и отношений во всех государ-
ственных органах и организациях. В науке адми-
нистративного права государственная служба 
рассматривается как одно из средств обеспече-
ния управления. А в науке трудового права госу-
дарственная служба, являясь составной частью 
трудовых правоотношений, рассматривается 
как особый вид служебной деятельности. Пред-
мет исследования трудового права составля-
ют проб лемы правового регулирования обще-
ственной деятельности. Учитывая это, следует 
отметить, что государственная служба, будучи 
особой сферой деятельности, определяя право-
вое положение граждан, получивших статус го-
сударственного служащего, характеризуя их как 
категорию работников с особым статусом, при-
влекает внимание как неотъемлемая составная 
часть правового регулирования общест венного 
труда. А. М. Касымов справед ливо отмечает, что 
на рынке труда граждане осуществляют свои 
конституционные трудовые права в следующих 
формах: заключение трудового договора; при-
нятие в члены акционерного общества; поступ-
ление на государственную службу; индиви-
дуальная предпринимательская деятельность. 
Фактическая реализация трудовых прав граж-
дан обуславливается такими дополнительными 
юридическими фактами, как мнение граждани-
на, работодателя, а также избрание или назна-
чение на должность. Одной из неотъемлемых 
составных частей государственных служебных 
отношений являются правоотношения по со-

циальному обеспечению. М. Н. Алиев, широко 
анализируя публично-правовые и частноправо-
вые особенности права социального обеспече-
ния, приходит к выводу, что право социального 
обеспечения не может рассматриваться как от-
расль только публичного или частного права. 
В данной сфере присутствуют элементы обоих 
видов. А на современном этапе уже сформирова-
лось такое мнение, что возможно согласование 
элементов публичного и частного права, а также 
институтов смежного с ними права. 

Одной из составных частей индивидуаль-
но-правовых особенностей государственных 
служебных правовых отношений являются отно-
шения по дополнительному образованию. Право-
вые отношения по дополнительному образова-
нию государственных служащих, имея особый 
характер, входят в систему трудовых правоот-
ношений. То есть эти отношения напрямую воз-
никают в связи с трудовой деятельностью госу-
дарственных служащих. Нормы, регулирующие 
правоотношения по дополнительному образова-
нию государственных служащих, разбросанные 
по различным отраслям права, были закреплены 
в законодательстве. Взаимное сочетание данных 
норм обуславливает право на дополнительное 
образование государственных служащих.

Е. Б. Лупарев справедливо отмечает, что 
совре менное публичное право вышло на тот уро-
вень своего развития, который предполагает не 
только необходимость систематизации общей 
теории публичного права, но и общетеоретиче-
ское исследование отдельных явлений, в частно-
сти общей теории публичных право отношений. 
По мнению Л. А. Чиканова, слу жебное отношение 
рассматривается как сложное правовое явление, 
состоящее из различных по своей природе, но не-
разрывно связанных элементов, имеющих как пуб-
лично-правовой, так и частноправовой характер.

Этот тип суждений, выдвинутых в научной 
литературе, полностью характерен и для права 
государственной службы. То есть государствен-
ную службу невозможно рассматривать как толь-
ко институт публичного или частного права. Пра-
во государственной службы представляет собой 
самостоятельную отрасль права, сочетающую в 
себе публично-правовые и частноправовые осо-
бенности. В отличие от других отраслей права, 
право государственной службы больше всего 
является объектом исследования науки адми-
нистративного права. Но, несмотря на это, среди 
ученых-исследователей в этой сфере не сформи-
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ровалось единого мнения относительно конкрет-
ного понятия государственной службы. Некото-
рые ученые в понятие государственной службы 
включают организацию деятельности как госу-
дарственных служащих, так и органов государ-
ственной власти. По мнению соавторов учебника 
«Теория государственного управления», а также 
А. З. Абдуллаева и Р. Шабанова, в общественной 
нау ке существуют различные подходы к поня-
тию «государственная служба». Среди них пред-
почтение отдается следующим двум подходам:
— государственная служба как особый вид 

трудовой деятельности;
— государственная служба как правовой ин-

ститут государства.
Ю. Н. Старилов рассматривает государст-

венную службу (в широком теоретическом пони-
мании) и как осуществление государственными 
органами кадровой функции управления, и как 
практическую деятельность всех лиц, получа-
ющих заработную плату из государственного 
бюджета и занимающих должности в аппарате 
государственных органов. В. М. Манохин опре-
деляет государственную службу как одну из 
функций государства по организации и право-
вому регулированию деятельности личного 
состава государственных органов, а также как 
саму деятельность этого личного состава. По на-
шему мнению, государственную службу можно 
рассмотреть как созданный для осуществления 
целей и функций государства организационно-
правовой институт. Общие и специальные нор-
мы о государственной службе, закрепленные в 
Конституции Азербайджанской Республики, со-
держат публично-правовые и частноправовые 
особенности государственных служебных от-
ношений. Одним из средств конституционного 
обеспечения осуществления государственной 
власти является право граждан на государ-
ственную службу. В статье 55 «Право на учас-
тие в управлении государством» Конституции 
Азербайджанской Республики закреплено, что 
«граждане Азербайджанской Республики об-
ладают правом участвовать в управлении госу-
дарством. Это право они могут осуществлять не-
посредственно или через своих представителей. 
Граждане Азербайджанской Республики име-
ют право служить в государственных органах. 
Должностные лица государственных органов 
назначаются из числа граждан Азербайджан-
ской Республики. Иностранцы и лица без граж-
данства могут приниматься на государствен-

ную службу в установленном законом порядке». 
В данной статье были закреплены следующие 
права граждан Азербайджанской Республики: 
1) право на непосредственное участие граждан 
в управлении государством; 2) право на участие 
граждан в управлении государством через сво-
их представителей; 3) право граждан служить в 
государственных органах, иными словами право 
государственной службы граждан. В статье 2.1 
Закона Азербайджанской Респуб лики «О госу-
дарственной службе» было дано определение 
понятию государственной службы. В соответ-
ствии с данной статьей под государственной 
службой понимается выполнение государствен-
ными служащими своих должностных полно-
мочий в области осуществления в соответствии 
с Конституцией и другими законодательными 
актами Азербайджанской Респуб лики целей и 
функций государства. В этом определении пуб-
лично-правовые и частноправовые особенности 
государственной службы привлекают очевид-
ное внимание. С этой точки зрения данное опре-
деление в основном можно выразить как две 
обуславливающие друг друга составные части: 
1) осуществление целей и функций госу дарства 
в соответствии с Конституцией и другими зако-
нодательными актами Азербайджанской Респу-
блики; 2) исполнение должностных полномочий 
государственными служащими в данной сфере. 
В первом случае государственная служба при-
влекает внимание как публично-правовая, а во 
втором случае — как частноправовая категория.

В научной литературе государственная 
служба рассматривается как организационная 
структура, основное средство обеспечения и 
функция по осуществлению государственной 
власти. Включение данных элементов в опре-
деление государственной службы затрагивает 
профессиональную деятельность государствен-
ных служащих, осуществляющих цели и функ-
ции государства. Некоторые авторы придержи-
ваются именно этого подхода. В выдвинутых 
ими идеях в качестве отличительных особен-
ностей профессиональной деятельности госу-
дарственных служащих выделяются их публич-
ность, направленность на осуществление целей 
и функций государства, их интеллектуальный и 
управленческий характер.

Исследователи административно-правовой 
науки рассматривают государственную служ-
бу в узком и широком смыслах. По их мнению, в 
широком смысле под государственной службой 
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следует понимать осуществление целей и функ-
ций государства служащими государственных 
организаций (сюда относятся не только государ-
ственные органы, но и государственные унитар-
ные предприятия, государственные учрежде-
ния), а в узком смысле го сударственная служба 
представляет собой только профессиональную 
деятельность служащих государственных орга-
нов. А. В. Гусев, анализируя научные подходы к 
определению понятия государственной служ-
бы, справедливо отмечает, что в этих суждениях 
государственные служащие воспринимаются 
не столько как активные социальные субъекты 
этой деятельности, сколько как носители пол-
номочий по осуществлению функций государ-
ственных органов, как элементы, «винтики» го-
сударственной машины.

Несмотря на различное содержание подхо-
дов к понятию государственной службы, все они 
привлекают внимание своими схожими черта-
ми. Схожесть этих подходов заключается в том, 
что особенностям, характеризующим государ-
ственную службу как особый вид деятельности, 
уделяется меньшее внимание, чем ее структур-
но-функциональной организации. В основе этих 
взглядов лежит понимание го сударственной 
службы как публично-правового института и ее 
общее назначение. По нашему мнению, широкий 
подход к определению государственной службы 
включает в себя следующие составные части: 
1) деятельность государственных служащих; 
2) организация деятельности государственных 
служащих; 3) функциональность органов госу-
дарственной власти. Следует особо отметить, 
что эти составные части в их взаимодействии 
обуславливают друг друга. Таким образом, они 
содержат публично-правовые и частноправовые 
особенности государственной службы. По наше-
му мнению, основываясь как на тео ретических 
взглядах, так и на законо дательстве, профес-
сиональную деятельность государст венных слу-
жащих можно выразить следующим образом. В 
результате профес сио нальной деятельности го-
сударственных служащих: 1) обеспечивается го-
сударственная власть; 2) осуществляются цели 
и функции государства; 3) исполняются полно-
мочия органов государственной власти; 4) обес-
печивается взаимосвязь между государством и 
обществом. В конечном итоге деятельность ор-
ганов государственной власти и государствен-
ных служащих содержит в себе осуществление 
функций государственного управления.

На основе вышесказанного можно прийти 
к такому выводу, что в органах государствен-
ной власти управление, обладая публичным 
характером, возникая, изменяясь и прекраща-
ясь на профессиональной, постоянной, платной 
основе в трудовых коллективах органов госу-
дарственной власти, характеризуясь живым 
трудом, общественной трудовой деятельностью, 
осуществляется посредством организованной 
профессиональной государственной служебной 
деятельности.

Понятие государственной службы как 
особого вида профессиональной деятельности 
на основе общих принципов было закреплено 
в Конституции Азербайджанской Республики 
и законодательстве о государственной служ-
бе. В статье 35 Конституции Азербайджанской 
Респуб лики закреплено, что «труд является 
основой личного и общественного благосостоя-
ния. Каждый обладает правом свободно выби-
рать себе на основе своей способности к труду 
вид деятельности, профессию, занятие и место 
работы. Никто не может быть принужден к тру-
ду. Трудовые договоры заключаются свободно. 
Никто не может быть принужден заключить 
трудовой договор. Каждый обладает правом 
трудиться в безопасных и здоровых условиях, 
получать вознаграждение за свой труд без ка-
кой-либо дискриминации не меньше минималь-
ного размера заработной платы, установлен-
ного государством». На основе закрепленных 
в Конституции Азербайджанской Республики 
норм можно выделить следующие основные 
признаки, характеризующие государственную 
службу как профессиональную деятельность: 
1) государственная служба относится к обще-
ственному труду; 2) государственная служба 
является неотъемлемой составной частью тру-
довых правоотношений; 3) государственная 
служба является одним из особых видов про-
фессиональной деятельности; 4) государствен-
ные служащие, будучи основным субъектом 
права государственной службы, являются кате-
горией работников с особым статусом. По наше-
му мнению, эти признаки входят в содержание 
элементов, определяющих публично-правовые 
и частноправовые особенности государствен-
ных служебных правоотношений. Существует 
ряд специфических особенностей, отличающих 
государственную службу от других видов обще-
ственной трудовой деятельности. В юридиче-
ской литературе раскрываются своеобраз ные 
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элементы государственной службы, которая 
рассматривается как один из видов управлен-
ческого труда, имеющий тесные связи с госу-
дарством. Следует отметить, что в отличие от 
других видов трудовой деятельности государ-
ственная служба имеет в значительной степе-
ни отличные элементы. По мнению А. В. Гусева, 
недостаточно лишь различать деятельность 
гражданских служащих от обычных работ-
ников, в первую очередь от деятельности слу-
жащих государственных организаций. Не-
обходимо также отличать государственную 
гражданскую службу от таких схожих видов 
служебной деятельности, как муниципальная 
служба и профессиональная деятельность лиц, 
замещающих муниципальные должности. В со-
ответствии с действующим законодательством, 
несмотря на осуществление их деятельности, в 
том числе в системе органов государственной 
(муниципальной) власти на профессиональной 
(постоянной, платной) основе, они не являются 
государственной службой. Невозможно, однако, 
не согласиться с этими справедливыми довода-
ми. Являясь сторонниками данного подхода, мы 
также приходим к такому выводу, что наличие 
в содержании права государственной службы 
норм, регулирующих отношения по осущест-
влению государственной власти, характеризу-
ет его как самостоятельную отрасль права. 

Полученные по итогам проведенных науч-
ных исследований результаты можно выразить 
следующим образом. Являясь составной частью 
права государственной службы, нормы таких 
отраслей права, как конституционное, админи-
стративное, гражданское, трудовое, право соци-
ального обеспечения, образование и других со-
ответствующих норм права, содержащих в себе 
публично-правовые и частнопра вовые особен-
ности государственных служебных отношений, 
необходимо объединять и применять в системе 
комплексных норм. Избрав своеобразную мо-
дель развития и реализуя данную модель по-
средством целенаправленных реформ, в совре-
менной Азербайджанской Республике принятие 
и применение Кодекса государственной службы 
характеризуются достаточно необходимыми 
элементами. Принятие Кодекса государственной 
службы Азербайджанской Республики позво-
лит выделить право государственной службы в 
качестве самостоятельной отрасли права. В со-
ответствии с принципами-нормами, закреплен-
ными в Конституции Азербайджанской Респу-

блики, механизмы, способы, методы и средства 
осуществления конституционных прав государ-
ственных служащих будут комплексно обеспе-
чены путем принятия данного Кодекса. 

В Азербайджанской Республике одной из 
основных отраслей права, находящих ся на ста-
дии формирования в качестве самостоя тель ной 
отрасли права, является право государствен-
ной службы. В современный период существует 
целый ряд обязательных элементов, характе-
ризующих государственную службу как право-
вую категорию и обуслав ливающих ее как са-
мостоятельную отрасль права. Одними из этих 
элементов являются пуб лично-правовые и 
частноправовые особенности государственных 
слу жебных отношений. Невозможно рассматри-
вать государственную службу исключительно 
как публично-правовой или только частнопра-
вовой институт. Право государственной службы 
является самостоятельной целостной отраслью 
права, обладающей как публично-правовыми, 
так и частноправовыми особенностями. Одним 
из средств конституционного обеспечения осу-
ществления государственной власти являет-
ся право граждан на государственную служ-
бу. В статье 55 Конституции Азербайджанской 
Республи ки были закреплены следующие права 
граждан Азербайджанской Республики: 1) право 
на непосредственное участие граждан в управ-
лении государством; 2) право на участие граж-
дан в управлении государством через своих 
представителей; 3) право граждан служить в 
государственных органах, иными словами право 
государственной службы граждан.

Опираясь на теоретические взгляды и 
за конодательство, публично-правовые и частно-
пра вовые особенности государственных слу  жеб -
ных отношений как результат профес сиональ -
ной деятельности государственных служащих 
мож но классифицировать следующим образом. 
В резуль тате профессиональной деятельности 
государственных служащих: 1) обес печивается 
государственная власть; 2) осуществляются 
цели и функции государства; 3) исполняются 
полномочия органов государственной власти; 
4) обеспечивается взаимосвязь между государ-
ством и обществом; 5) реализуется право граж-
дан на государственную службу; 6) государ-
ственная служба характеризуется как особый 
вид трудовой деятельности; 7) государственные 
служащие рассматриваются как категория ра-
ботников с особым статусом. 

О. Д. Мамедов
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Public and civil public service relationship: theory and practice 

ORUJ, Jamil oglu Mamedov — PhD in law, Associate Professor, Head of the Legal Support of Public Administration Department, 
Academy of Public Administration under the President of Azerbaijan Republic
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Review. The article deals with a scientific analysis of theoretical and practical aspects of public and private law especially 
public service relationship. Carried out in the modern Azerbaijan Republic building of the law-governed state, being a multi-
faceted and complex process, is characterized by a complex system. One of the components of this system is the institution of 
public service. Public office is one of the main means of ensuring the implementation of state power and public administration. 
Modern public service is characterized by social, political and legal aspects. The presence of various elements of the legal 
aspects in the public service attracts attention. From this perspective, the public service as a legal category contains a system 
of complex relationships. At the same time it should be noted that the right of public service in the Republic of Azerbaijan as an 
independent branch of law and it is at the stage of its formation.
Improvement of the legal framework governing the activities of public officials, and the adoption of new regulations are one of 
the most urgent problems requiring solution. The question of classification rules governing civil servants in the field of public 
law and private law relations is of great scientific interest. In general, this question is of great importance in determining the 
legal status of civil servants. Standards of various branches of law created a system of legal relations of public service. The legal 
relations arising within this system can be characterized by complex internal components. One of the pressing problems in the 
legal relationship of civil service requiring scientific analysis is the definition of features of the relations between public and 
private law.
Keywords: civil service, a civil servant, legal relations, public law, private law.
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ГРАЖДАНСКОЕ И СЕМЕЙНОЕ ПРАВО
П.В. Захарова*

Неимущественные соглашения
в российском семейном праве
Аннотация. В статье проведено комплексное исследование неимущественных соглашений в семей-
ном праве — родительских соглашений в пользу детей. Автором дана их общая характеристика, 
рассмотрены проблемные аспекты их правового регулирования, приведены примеры судебной прак-
тики. В ходе исследования сделан вывод о том, что рассматриваемые соглашения являются семей-
но-правовыми по своей юридической природе. В отношении соглашения об имени ребенка раскрыва-
ются вопросы его субъектного состава, соотношения норм ст. 58 и ст. 59 СК РФ. Сделан вывод о воз-
можности отнесения его к категории разовых соглашений. Проанализированы соглашения о месте 
жительства ребенка и об осуществлении родительских прав родителем, проживающим отдельно 
от ребенка. Дана их общая характеристика, отражены вопросы субъектного состава, формы со-
глашений. Внесены законодательные предложения о целесообразности закрепления в рамках СК РФ 
их письменной формы. Общим выводом исследования явился вывод о необходимости дальнейшего за-
конодательного регулирования неимущественных семейно-правовых соглашений.
Ключевые слова: личные неимущественные отношения, семейно-правовой договор, неимуществен-
ные соглашения, соглашения о детях, родительские договоры, имя ребенка, место жительства ре-
бенка, осуществление родительских прав, юридическая природа, субъектный состав договора, фор-
ма договора, условия договора.
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С принятием в 1995 г. Семейного кодекса 
Российской Федерации (СК РФ) зако-
нодатель предоставил участникам се-

мейных отношений широкие возможности 
по их регулированию с помощью различных 
договоров и соглашений. При этом законо-
датель не только закрепил в СК РФ их до-
статочно подробный перечень, но и оставил 
его открытым, что в полной мере отвечает 
основным началам семейного права и позво-
ляет участникам семейных отношений до-
стичь компромисса по спорным вопросам в 
наиболее удобной для них форме. 

С течением времени в Российской Федера-
ции наблюдается постепенно возрастающая 
тенденция использования гражданами воз-
можности договорного регулирования семей-
ных отношений. Однако несмотря на то что 
в этом году исполняется 20 лет с момента 
принятия СК РФ, в правоприменительной 
практике по сегодняшний день существен-
но не сокращается ряд спорных вопросов, 
связанных с реализацией гражданами права 
на заключение семейных договоров и согла-
шений. В частности, ввиду скудной, а порой 
неоднозначной законодательной регламен-
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тации актуальной остается проблематика 
соглашений, регулирующих личные неиму-
щественные отношения. Следует отметить, 
что в семейно-правовой науке не так мно-
го исследований, посвященных данному 
виду соглашений. Это, опять же, во многом 
обусловлено недостаточностью законода-
тельного регулирования. Ввиду чего пред-
ставляется целесообразным дать характе-
ристику данным соглашениям, исходя из 
существующих правовых норм и правопри-
менительной практики.

Законодатель прямо указывает в СК РФ 
три вида соглашения, которые можно клас-
сифицировать как неимущественные:
— соглашение об имени ребенка (п. 4 ст. 58 

СК РФ);
— соглашение о месте жительства ребенка 

(ст. 24 СК РФ);
— соглашение об осуществлении родитель-

ских прав родителем, проживающим от-
дельно от ребенка (п. 2 ст. 66 СК РФ). 
Представляется, что первоочередным 

является вопрос об их юридической приро-
де, поскольку от полученных выводов зави-
сит позиция в отношении правового регули-
рования данных соглашений. Необходимо 
проанализировать, следует ли квалифици-
ровать их как гражданско-правовые сделки 
или как договоры, обладающие особой се-
мейно-правовой природой.

Согласно ст. 153 ГК РФ, сделки — это 
действия граждан и юридических лиц, на-
правленные на установление, изменение 
или прекращение гражданских прав и обя-
занностей. Признаками гражданско-право-
вой сделки являются: 
— совершение юридического действия, 

то есть внешнее выражение воли лица, 
с которой связываются определенные 
правовые последствия; 

— законность сделки, то есть данное дей-
ствие должно соответствовать закону; 

— совершение сделки субъектом граждан-
ского права; 

— совершение сделки в установленной за-
коном форме; 

— направленность сделки на возникно-
вение, изменение и прекращение граж-
данских прав и обязанностей.
Особенность анализируемых соглаше-

ний заключается в том, что они не направ-

лены на возникновение, изменение или 
прекращение гражданских прав и обязан-
ностей. Ими регулируются исключительно 
семейные личные неимущественные от-
ношения, возникающие и развивающиеся 
в сфере действия семейного права. При их 
заключении существенное значение имеют 
определенные психологические, морально-
этические факторы. Более того, отношения, 
регулируемые данными соглашениями, тес-
но связаны со сферами отношений любви, 
уважения, долга, воспитания и пр. Не пред-
ставляется возможным и целесообразным, 
во-первых, применение к данным отноше-
ниям гражданского права (так как оно, по 
своей сути, не направлено на регулирование 
подобных отношений), а во-вторых, приме-
нение к ним права вообще. Ввиду этого пола-
гаем, что данных особенностей достаточно, 
чтобы признать рассматриваемые соглаше-
ния по своей природе семейно-правовыми.

Цель заключения данных соглашений 
— регулирование определенных личных 
неимущественных отношений. Более того, 
рассматриваемые соглашения затрагивают 
права и законные интересы третьих лиц — 
детей, которые являются самостоятельны-
ми субъектами семейного права. 

Как уже было отмечено, в СК РФ не за-
креплены прямые законодательные поло-
жения, так или иначе регламентирующих 
порядок заключения данных договоров или 
требований, предъявляемых к ним. Однако 
определенные особенности данных согла-
шений можно установить из толкования 
норм семейного законодательства.

Общим для трех видов анализируемых 
договоров является вопрос: можно ли за-
ключать данные соглашения в качестве со-
ставной части брачного договора? Это не 
представляется возможным по нескольким 
основаниям. Во-первых, законодатель пря-
мо запрещает регулировать личные неиму-
щественные отношения брачным договором 
(п. 3 ст. 42 СК РФ). Во-вторых, брачный дого-
вор не может создавать права и обязанности 
для третьих лиц. Это обусловлено его специ-
фическими особенностями, в частности осо-
бенностями субъектного состава. 

Таким образом, все семейно-правовые 
договоры, которые так или иначе затрагива-
ют права третьих лиц, а в рассматриваемом 

П.В. Захарова
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нами случае — детей, должны заключаться 
в качестве самостоятельных соглашений.

В дальнейшем представляется целесоо-
бразным рассмотреть особенности каждого 
вида соглашений.

Соглашение об имени ребенка пред-
ставляет собой договор родителей в пользу 
третьего лица, в результате которого реали-
зуется закрепленное в п. 1 ст. 58 СК РФ право 
ребенка на имя. Как следует из смысла ст. 58 
СК РФ, субъектами данного соглашения мо-
гут быть родители ребенка. Считаем целе-
сообразным уточнить, что данная норма не 
подлежит буквальному толкованию, и за-
конодатель распространяет ее действие не 
только на биологических родителей ребен-
ка. Субъектами данного соглашения явля-
ются лица, которые осуществляют в отно-
шении ребенка родительские права.

Если родители не могут прийти ко вза-
имному согласию по поводу имени ребенка, 
то, согласно п. 4 ст. 58 СК РФ, возникшие раз-
ногласия решаются органами опеки и по-
печительства. В данном случае применима 
также норма п. 2 ст. 59 СК РФ об учете мне-
ния родителя, проживающего отдельно от 
ребенка. Данный вывод подтверждается су-
дебной практикой. 

Так, Л. обратилась в суд с иском к отделу 
опеки и попечительства об обязании принять 
решение об изменении имени несовершен-
нолетнего. В обоснование заявленных тре-
бований истица указала, что от брака с Н. Д. 
родился сын — Н. И. Д., в отделе ЗАГС была со-
ставлена актовая запись о рождении.

Впоследствии брачные отношения меж-
ду истицей и Н. Д. были прекращены. Ребе-
нок проживал с истицей, находился на ее 
иждивении, с Н. Д. взыскивались алименты. 
С момента рождения сына Н. Д. родитель-
ской заботы по отношению к ребенку не 
проявлял, в его воспитании не участвовал, 
материально не обеспечивал, за весь период 
супружеской жизни нигде не работал. О дан-
ных обстоятельствах истица неоднократно 
уведомляла органы опеки и попечительства.

Как до рождения ребенка, так и после 
его рождения соглашение об имени ребенка 
между истицей и Н. Д. достигнуто не было. 
Истица хотела назвать сына одним именем, 
в то время как родственники мужа и сам 
супруг говорили исключительно о другом. 

Желание Л. не учитывалось, хотя она была 
категорически против имени, предложенно-
го супругом. 

Как утверждала истица, Н. Д. обманным 
путем забрал необходимые документы и без 
ведома жены зарегистрировал сына в отделе 
ЗАГС, дав ему имя, против которого истица 
возражала, при этом представил доверен-
ность от имени истицы, которая впоследствии 
была признана судом недействительной. 

Дома истица обращалась к сыну по име-
ни, которое сама хотела дать ему при рожде-
нии. Так как сын к данному имени привык, 
истица обратилась в отдел опеки и попечи-
тельства с просьбой изменить ребенку имя. 
От бывшего мужа в адрес отдела опеки и по-
печительства поступило заявление о кате-
горическом несогласии с изменением имени 
ребенка. Орган опеки и попечительства в 
удовлетворении заявления отказал, ссы-
лаясь на ст. 59 СК РФ.

Истица возражала против данного от-
каза и просила обязать отдел опеки и по-
печительства восстановить допущенное 
нарушение ее прав и в интересах несовер-
шеннолетнего принять решение о перемене 
имени ребенка.

В ходе судебного заседания третье лицо 
Н. Д. и представитель по доверенности Я. 
возражали против удовлетворения иска, 
ссылаясь на порядок изменения имени ре-
бенка, закрепленный в ст. 59 СК РФ.

Решением первой инстанции в удовлет-
ворении заявления Л. отказано.

В удовлетворении апелляционной жа-
лобы истице также было отказано. При этом 
суд указал, что с момента рождения ребен-
ка Л. соглашалась с именем сына, ребенка 
крестили под данным именем, и только по-
сле разлада в семье и прекращения брачных 
отношений с Н. Д. истица подняла вопрос об 
изменении имени ребенка, указывая на то, 
что изначально была с ним не согласна.

Исходя из изложенного, судебная кол-
легия согласилась с выводом суда первой 
инстанции о том, что решение органа опе-
ки и попечительства являлось законным и 
отвечало интересам несовершеннолетнего. 
Оснований для изменения имени ребенка 
суд не установил.

В отношении соглашения об имени ре-
бенка представляется интересной точка зре-
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ния Е. П. Титаренко, который относит его к 
категории разовых соглашений и утверж-
дает, что в дальнейшем оно не может быть 
изменено, так как сразу же прекратило свое 
действие. Здесь следует отметить, что согла-
шение об имени ребенка не устанавливает 
для его сторон каких-либо обязательств или 
последствий. По сути, стороны приходят к 
определенному консенсусу в пользу третье-
го лица. Все правовые последствия касаются 
уже этого третьего лица — ребенка. Ввиду 
этого подобная квалификация данного со-
глашения представляется обоснованной. 
Следовательно, к нему неприменимы такие 
характеристики, как реальность или консен-
суальность, возмездность или безвозмезд-
ность и пр.

Соглашение о месте жительства ребенка 
и соглашение о порядке осуществления ро-
дительских прав родителем, проживающим 
отдельно от ребенка, представляется целесо-
образным проанализировать вместе, ввиду 
того что им присущи общие особенности.

По своему характеру данные соглаше-
ния являются:
— консенсуальными (считаются заклю-

ченными с момента достижения сторо-
нами соглашения по всем существен-
ным условиям в установленной законом 
форме);

— безвозмездными (поскольку в случае 
их заключения, в соответствии с п. 2 
ст. 423 ГК РФ, одна сторона обязуется 
предоставить что-либо другой стороне 
без получения от нее платы или иного 
встречного предоставления); 

— двусторонне обязывающими, то есть обе 
стороны наделяются взаимными пра-
вами и обязанностями.
Им присущ ряд специфических особен-

ностей.
Первая особенность касается субъект-

ного состава соглашений. Они могут быть 
заключены только лицами, осуществляю-
щими родительские права в отношении ре-
бенка, но одновременно с этим данные лица 
должны проживать раздельно. В противном 
случае в заключении анализируемых согла-
шений нет смысла. 

Вторая особенность касается формы 
данных соглашений. В отношении соглаше-
ния об осуществлении родительских прав в 

п. 2 ст. 66 СК РФ прямо установлена письмен-
ная форма договора. По поводу формы согла-
шения о месте жительства ребенка законо-
датель умалчивает. В этой связи интересно 
мнение А. М. Эрделевского, который указы-
вает, что буквальное толкование употреб-
ленного в п. 1 ст. 24 СК РФ оборота «супру-
ги могут представить на рассмотрение суда 
соглашение» позволяет предположить, что 
законодатель имеет в виду его письменную 
форму, так как слово «представить» приме-
няется к овеществленному объекту, кото-
рым в данном случае является документ. 

По мнению С. И. Реутова, подобное со-
глашение лучше заключить в нотариальной 
форме с последующей регистрацией в орга-
нах опеки и попечительства. Автор указыва-
ет, что данный тезис подтвержден на прак-
тике: так, в соглашении, удостоверенном 
нотариусом в г. Пермь в 2009 г., устанавли-
валось, что несовершеннолетний сын быв-
ших супругов М. будет проживать с матерью 
в Финляндии и местом жительства ребенка 
следует считать место жительства матери. 
При этом все возникшие проблемные аспек-
ты были урегулированы сторонами в этом 
же документе.

Считаем, что данные соглашения долж-
ны заключаться в письменной форме. По же-
ланию сторон они могут быть нотариально 
удостоверены. Это обусловлено не только 
толкованием норм СК РФ, но и важностью 
вопросов, которые разрешаются в данных 
договорах.

Еще одну особенность данных догово-
ров выделяет Н. Е. Сосипатрова. Автор от-
мечает, что содержание данных соглашений 
может быть определено судом при наличии 
спора между супругами (п. 3 ст. 65 и п. 2 ст. 66 
СК РФ) или в случае нарушения договором 
интересов детей или одного из супругов. То 
есть можно сделать вывод, что автор отож-
дествляет досудебное соглашение о детях и 
мировое соглашение, утвержденное судом. 

Подобная позиция представляется не-
корректной. В данном отношении мы разде-
ляем точку зрения Ю. П. Свит, которая указы-
вает, что мировое соглашение имеет целью 
прекращение уже существующего спора. 
Анализируемые же соглашения заключаются 
в досудебном порядке и свидетельствуют об 
отсутствии разногласий.

П.В. Захарова
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Несмотря на то что предметом данных 
соглашений, как уже неоднократно было от-
мечено, выступают личные неимуществен-
ные отношения, эти соглашения влекут 
важные имущественные последствия для 
детей. 

Так, суд, разъясняя порядок примене-
ния ст. 20 ГК РФ, а также п. 1 ст. 56 СК РФ и 
п. 1 ст. 70 ЖК РФ, отметил, что несовершен-
нолетние дети приобретают право на жи-
лую площадь, определяемую им в качестве 
места жительства соглашением родителей, 
форма которого законом не установлена. 
Заключение такого соглашения, одним из 
доказательств которого является регистра-
ция ребенка в жилом помещении, выступает 
предпосылкой приобретения ребенком пра-
ва пользования конкретным жилым поме-
щением, могущего возникнуть независимо 
от факта вселения ребенка в такое жилое 
помещение, в силу того что несовершенно-
летние дети не имеют возможности само-
стоятельно реализовать право на вселение. 
Семейные отношения между родителем и 
несовершеннолетним ребенком не прекра-
щаются ни при каких обстоятельствах: ни 
в случае определения места жительства ре-
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бенка с другим родителем, ни в случае рас-
торжения брака родителей.

В заключение можно сделать вывод о 
том, что отсутствие какой-либо законода-
тельной регламентации существенно ус-
ложняет применение проанализированных 
договоров на практике. Ввиду этого, во-
первых, представляется целесообразным 
установить в рамках СК РФ нормы о необ-
ходимости заключения соглашений о месте 
жительства ребенка и об осуществлении ро-
дительских прав родителем, проживающим 
отдельно от ребенка, в письменной форме. 
По желанию сторон они могут быть нота-
риально удостоверены. Во-вторых, следует 
отметить, что даже из толкования закона 
до конца не ясна свобода сторон в формиро-
вании условий анализируемых соглашений. 
Представляется, что с течением времени 
данной проблеме будет уделено бόльшее 
внимание, поскольку вопросы защиты прав 
несовершеннолетних детей (в отношении 
которых, как было указано, и заключаются 
данные соглашения) становятся особенно 
актуальными. Ввиду этого полагаем, что 
нормы семейного законодательства про-
должат совершенствоваться и развиваться. 
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Прежде чем рассуждать о роли стандар-
тов и правил в деятельности саморегу-
лируемых организаций арбитражных 

управляющих, исследовать особенности про-
цедуры их утверждения и специфику содер-
жания, целесообразно уяснить значение дан-
ных категорий, определить их сущность.

Понятие, правовая природа
стандартов и правил

В языкознании понятия «стандарты» и 
«правила» весьма близки по своей сути, хотя 
и различаются оттенками смысла. Так, в сло-
варной литературе термин «стандарт» (от 
англ. standart — норма, образец) означает: 
1) образец, эталон, модель, принимаемые за 
исходные для сопоставления с ними других 
подобных объектов (стандарт может быть 
разработан как на материальные предметы 
(например продукцию), так и на нормы, пра-
вила, требования в различных областях); 
2) типовой образец, которому что-либо долж-

но удовлетворять по размерам, форме, каче-
ству; единая (типовая) форма организации, 
осуществления чего-либо; 3) документ, со-
держащий в себе соответствующие сведения.

Под правилом С. И. Ожегов и Н. Ю. Шведо-
ва понимают положение, в котором отражена 
закономерность; постановление, предписа-
ние, устанавливающее порядок чего-нибудь. 
Т. Ф. Ефремова полагает, что правило — это 
принцип, служащий руководством в чем-либо; 
отправное положение, установка, лежащая в 
основе чего-либо; норма поведения, принятая 
кем-либо. 

Согласно ч. 2 ст. 4 Федерального закона 
от 1 декабря 2007 г. № 315-ФЗ «О саморегули-
руемых организациях» (далее — Закон о СРО) 
под стандартами и правилами предпринима-
тельской и профессиональной деятельности 
понимаются требования к осуществлению 
предпринимательской или профессиональ-
ной деятельности, обязательные для выпол-
нения всеми членами СРО.
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В Законе о СРО исследуемые категории 
не разграничены. Они используются как 
тождественные и в некоторых подзаконных 
нормативных актах. Однако законодатель с 
учетом специфики регулируемой сферы от-
ношений допускает возможность иного под-
хода. Так, стандарты и правила различаются 
в Градостроительном кодексе РФ, согласно 
ч. 2 ст. 555 которого стандарты СРО — это до-
кумент, устанавливающий в соответствии с 
законодательством РФ о техническом регу-
лировании правила выполнения работ, ко-
торые оказывают влияние на безопасность 
объектов капитального строительства, тре-
бования к результатам указанных работ, си-
стеме контроля за их выполнением; а правила 
саморегулирования — документ, устанавли-
вающий требования к предпринимательской 
деятельности членов СРО, за исключением 
требований, установленных законодатель-
ством РФ о техническом регулировании.

В доктрине высказывается мнение о том, 
что «правила» являются родовой категорией 
по отношению к «стандартам».

Правовая природа стандартов и правил 
спорна. Не вдаваясь в дискуссию, укажем ос-
новные точки зрения. Суждение о том, что 
стандарты и правила являют собой особую 
разновидность подзаконных нормативных 
правовых актов, имеет как сторонников, так 
и оппонентов. Существует мнение, что прави-
ла СРО — один из способов унификации обы-
чаев делового оборота и деловых обыкнове-
ний. Наиболее обоснованной представляется 
позиция, которую разделяют многие авторы, 
согласно которой это локальные норматив-
ные акты, причем обязательность их приня-
тия предусмотрена законом.

Стандарты и правила СРО
арбитражных управляющих

Нормотворческая функция СРО
В соответствии с п. 2 ст. 21 Федерального 

закона от 26 октября 2002 г. № 127-ФЗ «О несо-
стоятельности (банкротстве)» (далее — Закон 
о банкротстве) наличие разработанных в со-
ответствии с требованиями данного Закона и 
являющихся обязательными для выполнения 
членами саморегулируемой организации ар-
битражных управляющих (далее также — СРО 
арбитражных управляющих, СРО АУ) стан-
дартов и правил профессиональной деятель-

ности арбитражных управляющих является 
одним из обязательных требований, совокуп-
ность которых необходима для легитимации 
СРО посредством включения сведений о ней в 
единый государственный реестр СРО арбит-
ражных управляющих.

В научной литературе функции само-
регулируемых организаций подразделяют 
на частноправовые (направлены на удовлет-
ворение в первую очередь интересов чле-
нов СРО) и пуб лично-правовые (их реализа-
ция затрагивает не только членов СРО, но и 
участников рынка, государство и общество в 
целом). Примером последних служит нормо-
творческая функция — разработка стандар-
тов и правил.

Стандарты и правила следует рассмат-
ривать в качестве формы саморегулирова-
ния. Вместе с тем, как справедливо замечает 
И. В. Ер шова, если принятые в конкретной 
СРО стандарты и правила не включают иные, 
поми мо законодательных, требования, такие 
локальные акты не содержат положения са-
морегулирования, а лишь дублируют положе-
ния закона. В таком случае, очевидно, не про-
исходит реализации СРО нормотворческой 
функции.

Вопросы разработки, утверждения,
контроля за соблюдением правил
и стандартов
Обязанности СРО АУ по разработке и 

установлению обязательных для выполнения 
членами СРО стандартов и правил профес-
сиональной деятельности, а также контролю 
за их соблюдением закреплены в п. 2 ст. 22 За-
кона о банкротстве. Однако законодатель не 
определил орган СРО, который должен раз-
работать проекты стандартов и правил про-
фессиональной деятельности арбитражных 
управляющих. 

Вместе с тем функция по утверждению 
стандартов и правил профессиональной дея-
тельности арбитражных управляющих, вне-
сению в них изменений возложена на кол-
легиальный орган управления СРО АУ (п. 7 
ст. 211 Закона о банкротстве). В целях рас-
крытия информации СРО АУ обязана на сво-
ем официальном сайте в сети Интернет раз-
мещать в электронной форме утвержденные 
стандарты и правила (п. 2 ч. 2 ст. 7 Закона о 
СРО, п. 1 ст. 221 Закона о банкротстве).

Е.Е. Енькова



Актуальные проблемы российского права. 2015. № 10 (59) октябрь108

Предпринимательское право

Для осуществления контроля за соб-
людением членами СРО требований феде-
ральных стандартов, стандартов и правил 
профессиональной деятельности (наряду 
с федеральными законами, нормативными 
правовыми актами РФ) и рассмотрения дел 
о применении в отношении членов СРО мер 
дисциплинарного воздействия в императив-
ном порядке формируются самостоятельные 
специализированные органы (п. 9 ст. 211).

Так, в качестве одной из форм контроля 
за деятельностью арбитражного управля-
ющего следует назвать участие в собрании 
кредиторов без права голоса представителя 
саморегулируемой организации, членом ко-
торой является арбитражный управляющий, 
утвержденный в деле о банкротстве (абзац 
первый п. 1 ст. 12 Закона о банкротстве). 

Наконец, утверждение мер дисциплинар-
ного воздействия, порядка и основания их 
применения, порядка рассмотрения дел о на-
рушении членами СРО АУ законодательства 
РФ, федеральных стандартов, стандартов 
и правил профессиональной деятельности 
отнесе но к компетенции общего собрания 
членов СРО арбитражных управляющих (п. 4 
ст. 211). Среди возможных мер дисциплинар-
ной ответственности за нарушение действу-
ющих требований — предупреждение, штраф, 
исключение из членов СРО, что влечет отстра-
нение от всех дел о банкротстве.

В соответствии с установленными тре-
бованиями СРО АУ проводятся плановые и 
внеплановые проверки деятельности своих 
членов. А деятельность СРО, в свою очередь, 
является предметом проверки со стороны Рос-
реестра. На официальном сайте Росреест ра 
размещен План-график проведения проверок 
саморегулируемых организаций арбитраж-
ных управляющих центральным аппаратом 
Росреестра на 2015 год, утвержденный при-
казом Росреестра от 21 октября 2014 г. № 506. 
В текущем году планируется проверить дея-
тельность 17 СРО АУ, все проверки определе-
ны как выездные.

Исходя из анализа полномочий органов 
управления и специализированных органов 
СРО АУ, а также с учетом того факта, что пере-
чень специализированных органов СРО, содер-
жащийся в Законе о банкротстве, не является 
исчерпывающим (решения о создании таких ор-
ганов, утверждении положений о них и правил 

осуществления ими деятельности принимает 
коллегиальный орган управления), представ-
ляется, что разработка проектов стандартов и 
правил профессиональной деятельности АУ мо-
жет быть возложена на один из специализиро-
ванных органов, созданный с этой целью.

Виды стандартов и правил
Следует отметить, что стандарты и пра-

вила СРО АУ не всегда регулируют именно 
профес сиональную деятельность арбитраж-
ных управляющих; зачастую они касаются 
функционирования самой саморегулируемой 
организации. К числу первых можно отнести в 
том числе стандарт по анализу финансового со-
стояния должника, правила деловой этики ар-
битражных управляющих — членов СРО; при-
мером вторых служат правила прохождения 
стажировки в качестве помощника арбитраж-
ного управляющего; правила представления 
информации членами СРО в форме отчетов.

Качество утвержденных СРО АУ и дей-
ствующих в настоящее время стандартов и 
правил представители Минэкономразвития 
России оценили как приемлемое, отметив при 
этом, что набор указанных правил достаточно 
разнороден и существенно различается в за-
висимости от конкретной саморегулируемой 
организации. В отдельных случаях стандарты 
и правила представляют собой единый доку-
мент, регулирующий все необходимые сферы 
профессиональной деятельности арбитраж-
ных управляющих, в других — это множество 
документов, каждый из которых регулирует 
лишь достаточно узкую сферу отношений, 
возникающих в результате осуществления 
арбитражными управляющими своей профес-
сиональной деятельности.

Отсутствие единообразия в утвержден-
ных стандартах и правилах вносит неясность 
при определении и оценке конкретных норм, 
которыми должен руководствоваться арбит-
ражный управляющий, являющийся членом 
той или иной СРО.

Ситуацию призваны улучшить нормы 
Закона о банкротстве, предусматривающие 
разработку профессиональным сообществом 
единых федеральных стандартов профессио-
нальной деятельности арбитражных управля-
ющих и самих саморегулируемых организаций, 
подлежащих в последующем утверждению ре-
гулирующим органом.
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Таким образом, в регламентации дея-
тельности СРО арбитражных управляющих 
следует различать федеральные и локальные 
стан дарты и правила. При этом стоит под-
черкнуть, что в отношении федеральных ак-
тов законодатель использует исключительно 
термин «стандарты».

Федеральные стандарты
Понятие «федеральные стандарты» бы ло 

включено в ст. 2 Закона о банкротстве Феде-
ральным законом от 27 июля 2010 г. № 219-ФЗ 
и дополнено на основании Федерального зако-
на от 1 декабря 2014 г. № 405-ФЗ. 

Итак, федеральные стандарты — феде-
ральные стандарты профессиональной дея-
тель нос ти арбитражных управляющих и 
фе де раль ные стандарты деятельности само-
регу лируемых организаций арбитражных 
управляющих, разработанные национальным 
объе динением саморегулируемых организа-
ций арбитражных управляющих, утвержден-
ные регулирующим органом в соответствии с 
Законом о банкротстве и являющиеся обяза-
тельными для исполнения арбитражными 
управляющими и СРО арбит ражных управля-
ющих.

В качестве Национального объединения 
СРО арбитражных управляющих выступает 
Российский союз саморегулируемых органи-
заций арбитражных управляющих (РССОАУ, 
соответствующая запись включена в единый 
государственный реестр СРО арбитражных 
управляющих 03.07.2009 за номером 0028). 
Функции регулирующего органа возложены 
на Минэконом развития России.

Согласно п. 3 ст. 3 Закона № 405-ФЗ до 
утверждения в установленном порядке ука-
занных федеральных стандартов подлежат 
применению нормативные правовые акты, 
изданные до дня вступления в силу данного 
Закона.

Как следует из легального определения 
федеральных стандартов, таковыми призна-
ются лишь стандарты, разработанные нацио-
нальным объединением СРО арбитражных 
управляющих. Вместе с тем п. 9 ст. 261 Закона 
о банкротстве закрепляет право указанного 
объединения разрабатывать федеральные 
стандарты. Иными словами, нет механизма 
понуждения национального объединения к 
их разработке. При отсутствии волеизъявле-

ния со стороны Российского союза СРО арбит-
ражных управляющих федеральные стандар-
ты в сфере несостоятельности так и не будут 
приняты. В связи с этим следует предусмо-
треть в Законе о банкротстве вместо права 
соответствующую обязанность (п. 10 ст. 261) 
национального объединения СРО АУ.

Несмотря на указанный просчет с точки 
зрения юридической техники РССОАУ доста-
точно активно участвует в нормотворчестве. 
Так, письмом от 7 ноября 2014 г. № 1-03/94 
РССОАУ направил в Минэкономразвития Рос-
сии для утверждения в качестве федерального 
стандарта Перечень обязательных сведений, 
включаемых саморегулируемой организацией 
в реестр арбитражных управляющих, и поря-
док ведения саморегулируемой организацией 
такого реестра, утвержденный общим соб-
ранием членов РССОАУ (протокол от 30.10.2014 
№ 27), а также предложения по внесению из-
менений в приказ Минэкономразвития Рос-
сии от 23 апреля 2010 г. № 148 «Об утвержде-
нии Порядка ведения реестра арбитражных 
управляющих, являющихся членами саморе-
гулируемой организации арбитражных управ-
ляющих, Формы выписки из данного реестра и 
Порядка обеспечения свободного досту па к та-
ким сведениям заинтересованных в их получе-
нии лиц».

В пункте 11 ст. 261 Закона о банкротстве 
установлены направления разработки нацио-
нальным объединением СРО АУ федеральных 
стандартов (например, порядок ведения и со-
держание реестра требований кредиторов, 
анализ финансово-хозяйственной деятельно-
сти должника), при этом перечень является 
открытым.

Утвержденные Минэкономразвития Рос-
сии федеральные стандарты подлежат опуб-
ликованию в порядке, установленном Указом 
Президента РФ от 23 мая 1996 г. № 763, раз-
мещению на официальном сайте регулирую-
щего органа в сети «Интернет» и вступают в 
силу по истечении десяти дней с даты их опу-
бликования.

Примечательно, что федеральные стан-
дарты, хотя и утверждаются приказами Мин-
эконом развития России, вследствие чего яв-
ляются нормативными актами федерального 
органа исполнительной власти, не подлежат 
государственной регистрации (п. 4 ст. 29 За-
кона о банк ротстве).

Е.Е. Енькова
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Предпринимательское право

Как уже было отмечено, наличие феде-
ральных стандартов не означает отсутствия 
у СРО АУ собственных стандартов, не проти-
воречащих федеральным. В связи с этим сле-
дует согласиться с позицией Минэкономраз-
вития России о целесообразности выработки 
на уровне национального объединения са-
морегулируемых организаций арбитражных 
управляющих единых подходов (рекоменда-
ций) по видам стандартов и правил, утверж-
даемых СРО АУ, а также по их содержанию.

В заключение представляется уместным 
сослаться на реализуемый в настоящее время 
План мероприятий («дорожную карту») «Со-
вершенствование процедур несостоятельно-
сти (банкротства)», утвержденный распоря-
жением Правительства РФ от 24 июля 2014 г. 
№ 1385-р. Согласно п. 2 раздела I «дорожной 
карты» одной из целей данного документа 
является совершенствование правового регу-
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лирования деятельности системы саморегу-
лируемых организаций арбитражных управ-
ляющих.

Для достижения указанной цели пред-
усмотрено, в частности, установление адми-
нистративной ответственности СРО арбит-
ражных управляющих и их должностных лиц 
за нарушение требований законодательства, 
регулирующего их деятельность (в том числе 
федеральных стандартов); уточнение поряд-
ка ведения реестра членов СРО АУ, о чем уже 
было сказано, и обеспечения доступа к вклю-
чаемым в такой реестр сведениям заинтере-
сованным в их получении лицам.

Таким образом, значение стандартов и 
правил в деятельности СРО арбитражных 
управляющих трудно переоценить, их роль 
в процессе совершенствования нормативно-
го регулирования несостоятельности будет 
только возрастать. 
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ТРУДОВОЕ ПРАВО 
И ПРАВО СОЦИАЛЬНОГО

ОБЕСПЕЧЕНИЯ

Н.В. Закалюжная*

Содержание отношений заемного труда

Аннотация. Сегодня в России по статистике отношения заемного труда уже сложились, однако 
должной легитимации не произошло, более того, в законодательство вводится запрет примене-
ния заемного труда. Представляется, что такие меры не искоренят существующие фактические 
отношения по использованию трудовых ресурсов посредством конструкции заемного труда, по-
этому более действенным будет выбор приемлемой модели прав и обязанностей участников за-
емных отношений, которую необходимо закрепить законодательно. В связи с чем в исследовании 
определяется минимальный набор содержательных элементов заемных отношений, формирую-
щий внутренний объем заемного правоотношения через указание прав, обязанностей участников, 
правовых запретов, ограничений и т.д. Компромиссным в сочетании с системой государственного 
регулирования рынка труда может выступить коллективно-договорное регулирование заемного 
труда и делегирование полномочий местным властям. Важно учесть, что даже схожие модели 
правового регулирования заемных отношений могут иметь разные последствия в разных правовых 
системах, российская правовая действительность не имеет мировых аналогов.
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Достаточно долгое время во многих стра-
нах преобладало негативное отношение 
к участию коммерческих организаций в 

трудовом посредничестве при найме работни-
ков, в том числе к заемному труду. Произошед-
шая в конце ХХ в. «промышленная революция», 
структурные сдвиги на рынке труда, в системе 
производства привели к пересмотру способов 
использования трудовых ресурсов. Развитые 

страны, накопившие опыт регулирования и 
применения труда через агентства, пытаются 
достичь приемлемого с социальной моделью 
баланса между гибкостью и стабильностью, 
необходимостью обеспечить равенство воз-
можностей. Достигают они этого с учетом осо-
бенностей своего исторического, культурного, 
политического, экономического развития че-
рез сочетание таких инструментов, как само-



Актуальные проблемы российского права. 2015. № 10 (59) октябрь 113

регулирование частных агентств занятости, 
законодательное и коллективно-договорное 
регулирование.

В российской действительности отноше-
ния заемного труда уже сложились, однако 
должной легитимации не произошло, более 
того, в законодательство вводится запрет 
применения заемного труда. Представляется, 
что такие меры не искоренят существующие 
фактические отношения по использованию 
трудовых ресурсов посредством конфигура-
ции заемного труда, поэтому более действен-
ным будет выбор приемлемой модели прав и 
обязанностей участников заемных отноше-
ний, которую необходимо закрепить законо-
дательно.

Конфигурация отношений по заемному 
труду предполагает, во-первых, что в ее рам-
ках сплачиваются воедино гражданско-право-
вые отношения, основанные на договоре воз-
мездного оказания услуг (агентство заемного 
труда / работодатель), трудовые отношения, 
основанные на договоре найма труда (агент-
ство/работник), и административно-право-
вые, складывающиеся между государством и 
агентствами. Во-вторых, та же структуриро-
ванность определяет, что на практике каждый 
заемный работник фактически имеет двух ра-
ботодателей — агентство заемного труда, с 
которым он состоит в реальных трудовых от-
ношениях, и организацию-пользователя. 

Заемный труд имеет место в тех случаях, 
когда труд носит временный характер и работ-
ник периодически используется на временных 
заданиях в разных организациях-пользовате-
лях. Именно в таких случаях работник счита-
ется заемным в подавляющем большинстве 
стран.

Сторонники возможности использования 
заемного труда ссылаются на положения нало-
гового и гражданского законодательства. Так, 
они ссылаются на статьи Налогового кодекса 
РФ (НК РФ), оперирующие понятиями «предо-
ставление персонала» (ст. 148, 306 НК РФ), «до-
говоры на предоставление персонала» (п. 18 
ст. 255 НК РФ), «услуги по предоставлению 
работников (технического и управленческого 
персонала) сторонними организациями для 
участия в производственном процессе, управ-
лении производством либо для выполнения 
иных функций, связанных с производством 
и (или) реализацией» (п. 19 ст. 264 НК РФ). На 

основании того, что НК РФ признает данные 
виды расходов, делается вывод, что подоб-
ные договоры имеют право на существова-
ние, что пока противоречит трудовому зако-
нодательству. С 2016 года ситуация частично 
изменится.

Другая система аргументов, обосновыва-
ющая возможность использования заемного 
труда, строится на нормах Гражданского ко-
декса РФ (ГК РФ). Согласно данному подходу, 
хотя договор предоставления персонала в ГК 
РФ и не предусмотрен, в соответствии с ч. 2 и 3 
ст. 421 ГК РФ стороны могут заключать дого-
вор как предусмотренный, так и специально 
не предусмотренный законом или иными пра-
вовыми актами. Кроме того, стороны могут 
заключить смешанный договор (в данном слу-
чае — предоставления персонала), в котором 
содержатся элементы различных договоров, 
предусмотренных законом или иными право-
выми актами. Эти аргументы также вызывают 
критику.

В правоприменительной практике оцен-
ка возникающих отношений по использова-
нию заемного труда является неоднозначной. 
В практике арбитражных судов значительное 
число решений основывается на оценке ис-
пользования модели заемного труда как спосо-
ба уклониться от уплаты налогов и страховых 
взносов и оценке обоснованности привлече-
ния работодателя к налоговой ответственно-
сти. Предметом оценки арбитражными суда-
ми являются схемы, при которых организации 
уменьшают число сотрудников, переводя их 
в новые организации для работы на условиях 
заемного труда.

Практика судов общей юрисдикции не яв-
ляется четкой и последовательной. Число дел, 
в которых бы рассматривались требования, 
касающиеся признания незаконными схем 
оформления трудовых отношений через заем-
ные агентства, крайне незначительно, и такие 
схемы признаются незаконными, а решения 
выносятся не в пользу заемных работников.

Существует также практика привлечения 
к уголовной ответственности при использо-
вании схем заемного труда. Так, по одному из 
дел, рассмотренному в 2004 г. в Республике 
Марий-Эл, судом было установлено, что, раз-
делив компанию на семь фирм, применявших 
упрощенную систему налогообложения, руко-
водство завода уклонилось от уплаты ЕСН на 

Н.В. Закалюжная
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общую сумму около 7 млн руб., что содержит 
состав преступления, предусмотренного ст. 199 
Уголовного кодекса РФ (УК РФ) (уклонение 
от уплаты налогов и сборов с организаций). 
Суд также признал, что действия по созданию 
компаний только для ухода от налогов долж-
ны квалифицироваться по ст. 173 УК РФ (лже-
предпринимательство).

К основным условиям труда, по которым 
нельзя допускать дискриминации заемных 
работников по сравнению со штатными ра-
ботниками организации-пользователя, сле-
дует отнести продолжительность рабочего 
времени, сверхурочных работ, перерывов, 
времени отдыха, ночных работ, оплачиваемых 
отпусков и праздничных дней, а также опла-
ту труда. В некоторых случаях целесообразно 
допустить возможность отхода от принципа 
равной оплаты труда и необходимости обеспе-
чения льгот и выплат компенсаций, которые 
полагаются только постоянным работникам 
предприятия, например в случае, когда ра-
ботник получает заработную плату в перио-
ды, когда он не выполняет никаких заданий 
для организаций-пользователей (в перерывах 
между заданиями) или если работник прора-
ботал лишь короткий период времени (менее 
шести недель).

Однако перебора в чрезмерном расшире-
нии трудовых прав и гарантий для заемных 
работников быть не должно. Иначе может 
повториться ситуация, имевшая место в Гол-
ландии, когда постоянные работники уволь-
нялись и устраивались в качестве заемных, 
чтобы получить более выгодный статус. В то 
же время не следует забывать и о другой сто-
роне медали: если у заемных работников бу-
дет более низкий уровень заработной платы, 
чем у постоянных, это будет противоречить 
принципу равной оплаты за равный труд.

Определенный смысл есть в обеспечении 
возможности привлечения заемных работни-
ков к участию в коллективных переговорах, 
при которых заключаются соглашения между 
профсоюзами, представляющими заемных ра-
ботников, и объединениями агентств заемно-
го труда. Реализации этого положения может 
помешать то, что не всегда заемные работни-
ки являются членами профсоюзов, а также 
то, что наняты они агентством, а выполняют 
основную часть своих трудовых обязанностей 
у организации-пользователя. Поэтому необхо-

димо обеспечить, чтобы заемные работники 
привлекались к участию в представительных 
органах работников, реализуя свое право го-
лосовать при формировании таких органов на 
уровне агентства. В Германии работники име-
ют право избирать и быть избранными в «со-
веты работников» агентства заемного труда. 
Безусловно, подобное право может возникать 
у заемных работников лишь после определен-
ного времени, отработанного в агентстве.

Очевидно, что заемный труд являет-
ся формой несамостоятельного (зависимо-
го) труда, поскольку работник подчиняется 
нормативной, распорядительной и дисцип-
линарной власти иного субъекта. То есть за-
емный работник должен подчиняться пра-
вилам внутреннего трудового распорядка, 
его конкретные трудовые обязанности не 
определяются им самостоятельно, работник 
может быть привлечен к дисциплинарной от-
ветственности.

Агентство нанимает в свой штат работ-
ников исключительно с целью их дальнейше-
го предоставления третьим лицам. Как юри-
дический работодатель агентство заключает, 
изменяет и расторгает трудовой договор с ра-
ботником, оплачивает его труд, может нала-
гать взыскания или поощрять работников за 
добросовестный труд.

Для полноценного функционирования 
агентств заемного труда важно определить 
виды деятельности, где допускается заемный 
труд. Это можно сделать через установление 
запрета применения заемного труда для вы-
полнения особо опасных работ или исключить 
определенные случаи его применения; через 
введение ограничений на период времени, 
в течение которого работник может постав-
ляться организации-пользователю, а также на 
отрасль экономики; через введение правил о 
том, что агентства могут участвовать только в 
определенных видах деятельности, а пропор-
ция заемных работников не может превышать 
определенного процента от числа постоянно 
занятых в организации-пользователе. 

Как показывает зарубежная практика, 
могут устанавливаться запреты на использо-
вание заемной рабочей силы на предприятиях, 
где имели место временное приостановление 
действия трудовых договоров либо принуди-
тельный перевод в режим неполного рабочего 
времени работников, занимающих профессио-
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нальные позиции, аналогичные тем, на кото-
рые была подана заявка о привлечении заем-
ных работников. 

В некоторых случаях устанавливался зап-
рет на использование труда заемных работ-
ников на низкоквалифицированных работах, 
список которых часто определялся социаль-
ными партнерами. Среди прочих возможных 
вариантов запретов использования заемного 
труда можно упомянуть: запрет уступки тру-
да заемных работников другим агентствам за-
емного труда; запрет использования заемного 
труда на предприятиях, не прошедших обяза-
тельную сертификацию в соответствии с тре-
бованиями законодательства об охране труда. 

Интересным представляется запрет на 
использование заемных работников в течение 
12 месяцев с момента коллективного увольне-
ния работников, если коллективное увольне-
ние затронуло работников, исполняющих ту 
же трудовую функцию, для исполнения кото-
рой предлагается нанять заемных работни-
ков. Актуален запрет на использование труда 
заемных работников для замены бастующих 
работников в случае законности акции.

Целесообразно разрешить предприяти-
ям-заказчикам привлекать заемных работ-
ников только в определенных случаях: для 
выполнения временной работы, продолжи-
тельность которой не может быть точно опре-
делена; для выполнения срочных и чрезвычай-
ных заказов, которые важны для обеспечения 
нормальной производственной деятельности 
предприятия; для замены временно отсут-
ствующих работников; для выполнения рабо-
ты на период поиска постоянного работника; 
в случае отсутствия на предприятии работ-
ников данной квалификации, учитывая про-
изводственную специализацию данного пред-
приятия и т.д.

Определение работодателя при заемном 
труде является важной теоретической проб-
лемой, которая влияет на права и обязанности 
всех участников правоотношения по приме-
нению заемного труда. В большинстве стран 
законо датели и суды рассматривают агент-
ство как юридического работодателя заемных 
работников.

Следует отметить, что в практике 
агентств заемного труда в России между 
агентством и организацией-пользователем 
заключается именно договор возмездного 

оказания услуг, в соответствии с которым 
агентство оказывает организации-пользо-
вателю услуги по предоставлению трудовых 
ресурсов в форме направления работников, 
с которыми у агентства заключен трудовой 
(или гражданско-правовой) договор, для ра-
боты в соответствии с потребностями орга-
низации-пользователя в трудовых ресурсах. 

Организацией-пользователем заемного 
труда является лицо, в пользу и под руковод-
ством которого трудится заемный работник. 
Между агентством, заемным работником и ор-
ганизацией-пользователем существует трех-
стороннее правоотношение, что влечет опре-
деленные правовые проблемы, требующие 
повсеместного решения, например определе-
ние полномочий и пределов хозяйской власти 
над заемным работником; возможная совмест-
ная ответственность организации-пользова-
теля по долгам агентства перед работником; 
предоставление заемных работников при за-
бастовке и др.

Важным моментом регулирования заем-
ного труда в Голландии является то, что объем 
прав работника увеличивается по мере увели-
чения периода занятости на основе заемного 
труда, а по истечении определенного перио-
да работы по закону работнику необходимо 
предложить бессрочный трудовой договор.

Главным, что ослабляет позиции заемных 
работников, является срочный характер тру-
дового договора. На практике такие догово-
ры, несмотря на фиксированный срок, могут 
быть расторгнуты в любой момент. Ситуация 
усугуб ляется еще и тем, что фигура работода-
теля «расщеплена».

Целесообразно в этом отношении исполь-
зовать зарубежную практику. Наиболее час-
то встречаются случаи, когда законодатель 
устанавливает максимальный срок единич-
ного зай ма на предприятии-заказчике. Так, во 
Франции максимальный срок займа, включая 
его возобновление, составляет 18 месяцев. 
Иск лючение составляют договоры, заключае-
мые на 9 месяцев, в случае ожидания возвра-
щения временно отсутствующего работника 
с правом сохранения места и когда договор 
заключается для выполнения срочных работ. 
Этот срок составляет 24 месяца в случае рабо-
ты за границей. 

Итальянский законодатель оставляет за 
социальными партнерами право определять 

Н.В. Закалюжная
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Трудовое право и право социального обеспечения

в ходе коллективных переговоров на отрасле-
вом уровне случаи, когда возможно продление 
договора.

В некоторых правовых системах регу-
лируется также последовательность коман-
дировок заемных работников на одно и то же 
предприятие-заказчик. Чтобы использование 
заемного труда не повредило стабильному 
трудовому отношению, во Франции существу-
ет правило, согласно которому по окончании 
займа работника предприятие-заказчик мо-
жет использовать другого заемного работни-
ка на той же самой должности лишь при усло-
вии истечения 1/3 срока займа предыдущего, 
включая срок продления.

Предусматриваются также нормы, раз-
решающие досрочное прекращение займа, 
обычно при наступлении форс-мажорных 
обстоятельств или при наличии серьезного 
проступка со стороны работника. Во Фран-
ции в случае досрочного прекращения займа 
по иным причинам предприятие-заказчик 
должно предложить работнику в течение 3 
последующих рабочих дней, которые на осно-
ве Циркуляра от 30 октября 1990 г. являются 
оплачиваемыми, возможность нового займа на 
оставшийся до окончания первого срок. Если 
в течение 3 дней агентство не в состоянии 
предложить работнику новую работу, эквива-
лентную первой в плане длительности, ква-
лификации и заработной платы, оно должно 
выплатить последнему сумму, которую бы он 
получил в ходе выполнения изначально огово-
ренного займа. 

В законодательстве ряда стран преду-
смат ривается обязанность преобразования 
трудового договора в срочный или бессроч-
ный как с агентством, так и с предприятием-
заказчиком. Достаточно детально это пропи-
сано в законодательстве Голландии, где после 
26 недель, в течение которых работник тру-
дится на агентство, последнее обязано заклю-
чить с ним срочный трудовой договор.

В связи с вышеизложенным следует в рос-
сийском законодательстве установить требо-
вание о том, чтобы агентства при рекламе 
своей деятельности указывали свое полное 
наименование и номер лицензии. Кроме того, 
нет необходимости ограничивать сроки и по-
следовательность займов работника. Можно 
по аналогии с французским законодатель-
ством включить положение, в соответствии 

с которым в качестве условия для продления 
договора о заемном труде должно выступать 
требование, чтобы последующие договоры 
имели тот же самый предмет деятельности, 
что и первый. Возможно также руководство-
ваться правилами ТК РФ о предельном пяти-
летнем сроке для срочных договоров. Таким 
образом, предприятие-заказчик не сможет 
воспользоваться услугами одного и того же 
работника на основе договоров, превышаю-
щих в совокупности 5 лет.

В России срочный трудовой договор дол-
жен быть автоматически преобразован в бес-
срочный в том случае, если предприятие-за-
казчик продолжает пользоваться услугами 
работника по окончании срока его займа и в 
том случае, если оно пользуется его услугами 
более 5 лет. При этом необходимо исключить 
из сферы действия данного положения работ-
ников, чьи должности предусматривают изб-
рание по конкурсу, назначение или выборы. 
И далее, следуя этой логике, в случае прекра-
щения займа по инициативе заказчика, когда 
между работником и агентством заключен 
срочный трудовой договор, желательно обя-
зать агентство подыскать в течение опреде-
ленного срока (например 3 дней) подходящую 
замену, а в случае невозможности ее нахожде-
ния оно должно выплатить работнику зара-
ботную плату, как если бы он проработал на 
предприятии-заказчике полностью оговорен-
ный срок.

В случае если между агентством и работ-
ником заключен договор на неопределенный 
срок, необходимо предусмотреть дополни-
тельное по сравнению с ТК РФ положение о 
прекращении трудового договора в том слу-
чае, если агентство не в состоянии обеспе-
чить работника занятостью. В отношении 
срока можно применить нормы венгерского 
законодательства, установив 30-дневный 
срок, в течение которого агентство обязано 
организовать новый заем. Если в течение 30 
дней агентство не в состоянии найти подхо-
дящую работу, то оно имеет право уволить 
работника с выплатой выходного пособия. 
Работник лишается права на пособие, если 
он отработал на агентство более 4 месяцев 
в году. Работник не имеет права на пособие 
в том случае, если в течение 30-дневного пе-
риода он немотивированно более двух раз от-
казался от подходящей работы. Подходящей 
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считается работа, определенная в ст. 4 Закона 
от 19 апреля 1991 г. № 1032-I «О занятости на-
селения в Российской Федерации».

Ряд агентств в Российской Федерации в 
текстах своих договоров делают особый упор 
на то, что обязанностью работодателя (част-
ного агентства занятости) является «соблю-
дение правил охраны труда», «выполнение 
обязанностей в сфере безопасности и охраны 
труда». Представляется, это связано с выне-
сением Арбитражным судом Москвы решения 
от 6 декабря 2011 года, которым суд признал 
законность привлечения ООО «Билла» к от-
ветственности за использование труда ино-
странных граждан, работающих через кадро-
вое агентство, в деятельности по продаже 
алкогольной продукции. Принимая решение, 
суд указал, что работники агентства фактиче-
ски выполняли трудовую деятельность в ин-
тересах ООО «Билла», и подчеркнул, что ООО 
«Билла» (клиент) осуществляло инструктаж 
по безопасности пользования подъемной тех-
никой.

Сложным является вопрос и о привлече-
нии заемных работников к дисциплинарной 
и материальной ответственности, о возме-
щении ущерба, причиненного организации-
пользователю. Эту проблему стороны решают 
в договоре, где исключается ответственность 
агентства, в отличие от ГК РФ. Все это требует 
адекватного правового регулирования.

Обязанность по охране труда заемных 
работников должна возлагаться на органи-
зацию-пользователя, в пользу и под руковод-
ством которого работник выполняет задания. 
Организация-пользователь должна ознако-
мить заемных работников с действующими 
правилами техники безопасности и обеспе-
чить работнику безопасные и здоровые усло-
вия труда в течение всего срока занятости ра-
ботника в данной организации-пользователе.

Учитывая алиментарный характер воз-
награждения по трудовому договору, целе-
сообразно установить правило, согласно ко-
торому право работника требовать выплаты 
задержанных сумм у организации-пользо-
вателя возникает при задержке выплаты за-
работной платы на срок, например, более 15 
дней. 

В некоторых случаях отсутствие в законе 
положений о субсидиарной ответственности 
организации-пользователя по обязательству 

оплачивать труд работника приводит к по-
явлению неких аналогов такой ответствен-
ности. Так, в США заемные работники, рабо-
тающие по направлению мелких агентств 
занятости, на которые не распространяет-
ся действие закона о минимальном размере 
оплаты труда, и не получившие своей зарпла-
ты, могут доказывать факт существования 
«объединенного работодателя». В случае вы-
игрыша заработная плата, включая плату за 
сверхурочную работу, подлежит выплате ор-
ганизацией-пользователем. 

Для заемных работников важен вопрос о 
выплате им компенсации за время, когда от-
сутствует спрос на услуги таких работников 
со стороны организаций-пользователей. Пред-
ставляется, что здесь должны применяться 
общие правила, а именно статья 157 ТК РФ, в 
соответствии с которой при простое по вине 
работодателя за работником сохраняется 2/3 
средней заработной платы. Уменьшение раз-
мера этой компенсации в отношении заемных 
работников если и допустимо, то не слишком 
значительно. В качестве варианта согласован-
ного решения можно привести опыт Китая, по 
законодательству которого время простоя за-
емного работника при отсутствии заказов со 
стороны организаций-пользователей должно 
оплачиваться агентством занятости не ниже 
минимального уровня заработной платы, 
установленного в соответствующем регионе. 

Имеются и иные формы компенсации за 
нестабильный характер занятости. Например, 
во Франции заемные работники имеют право 
на получение по окончании срока работы по 
конкретному «займу» 10 % от общего заработ-
ка за время этого «займа».

Трудовой договор с заемным работником 
может быть прекращен агентством занятости 
только при наличии установленных законом 
оснований, а прекращение трудового догово-
ра в специальном порядке возможно только 
при истечении срока трудового договора — в 
случае установления трудовых отношений на 
срок. Не подлежит сомнению возможность от-
каза организации-пользователя от услуг сот-
рудника по основаниям и на условиях, уста-
новленных гражданско-правовым договором, 
заключаемым организацией с агентством за-
нятости. Такая возможность составляет одну 
из существенных черт заемного труда и позво-
ляет компаниям, использующим труд работ-
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ников, адаптироваться к меняющимся рыноч-
ным условиям. При этом надо учитывать, что 
отказ организации-пользователя от услуг ра-
ботника не должен по общему правилу влечь 
прекращения трудового договора между ра-
ботником и агентством занятости.

Досрочное прекращение бессрочного тру-
дового договора между агентством занятости 
и заемным работником также должно про-
изводиться по основаниям, установленным 
трудовым законодательством. Например, при 
невозможности предоставления работнику 
иной подходящей работы после прекращения 
предыдущего «займа» трудовой договор дол-
жен прекращаться по основанию сокращения 
численности или штата работников с соот-
ветствующим уведомлением работника и вы-
платой ему выходного пособия. Такой подход, 
возможно, позволит избежать использования 
заемного труда в качестве средства для сни-
жения уровня прав и гарантий работников, а 
также будет стимулировать агентства заня-
тости к скорейшему трудоустройству работ-
ников, прекративших работу в организации-
пользователе по тем или иным причинам.

Установление применительно к отноше-
ниями по заемному труду дополнительных 
оснований прекращения трудовых отношений 
по инициативе работодателя в целом допусти-
мо. Как пример дополнительного основания 
прекращения трудового договора подходит 
отказ работника от направления в организа-
цию-пользователя, если предложенная работа 
являлась подходящей, то есть соответствова-
ла условиям трудового договора.

Коллективный договор организации-
пользователя должен действовать и в отноше-
нии заемных работников этой организации, за 
исключением случаев, когда есть объектив-
ные к этому препятствия.

Итальянские заемные работники имеют 
право созывать собрания работников, прово-
дить забастовки, платить профсоюзные взно-
сы как в агентстве занятости, так и в органи-
зации-пользователе, при этом и агентству, и 
организации-пользователю запрещается дис-
криминировать заемных работников по приз-
наку принадлежности к профсоюзу. 

Возможно, что из-за более частой сме-
ны места выполнения трудовой функции все 
бόльшее значение будут приобретать не кол-
лективные договоры и переговоры в конкрет-

ной организации, а коллективные соглашения 
и переговоры на уровне отрасли, региона и т.п., 
в целях сохранения тех прав, которые они бы 
потеряли при переходе на работу в другую ор-
ганизацию. Применительно к заемным работ-
никам это означает увеличение значимости 
коллективных соглашений с объединениями 
частных агентств занятости. В странах Евро-
пы заключение таких соглашений становится 
все более распространенным: по данным на 
2009 год, такие соглашения действовали в Ав-
стрии, Бельгии, Голландии, Дании, Германии, 
Люксембурге, Италии, Финляндии, Франции, 
Швеции и Эстонии. 

Отсутствие в России правового регулиро-
вания заемных отношений оценивается запад-
ными компаниями и некоторыми экспертами 
как признак отставания, наследие плановой 
экономики, нацеленной на то, чтобы привя-
зать человека на всю жизнь к одному месту ра-
боты, как препятствие развитию современных 
трудовых отношений. 

Кроме того, в 2013 году «Лаванда-центр» 
по заказу научно-исследовательского универ-
ситета «Высшая школа экономики» в рамках 
Стратегии-2020 провел социологическое ис-
следование заемного труда. Социологи опро-
сили 1 012 заемных работников, занятых в 
агентствах Kelly Services, Adecco, Ancor в горо-
дах: Москва, Санкт-Петербург, Пермь, Ростов-
на-Дону, Тула, Липецк, Иваново. Проведенные 
исследования говорят о значимости регулиро-
вания заемных отношений.

В связи с этим представляется, что не-
гативные последствия использования не-
типичных форм занятости, в том числе и за-
емного труда, могут быть минимизированы 
путем адекватного законодательного регу-
лирования и введения запретов и ограни-
чений для указанных в нормативных актах 
случаев. Должно последовать адекватное за-
конодательное регулирование указанных от-
ношений, с закреплением основных гарантий 
для работников, обязанностей организаций, 
фактически использующих заемный труд, по 
предоставлению рабочих мест, выполнению 
требований охраны труда, контролю соблю-
дения установленной продолжительности 
рабочего дня, а также важно предусмотреть 
исчерпывающий перечень изъятий из право-
вых норм, обусловленных спецификой заем-
ного труда.
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Contents of contract labor relations
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Review. Today, according to the statistical data, in Russia the relations of agency labor have already been made, but proper 
legitimation has not taken place. Moreover, prohibition for using agency labor is being introduced in legislation. It is seen 
that such kind of measures will not liquidate the existing real relations of using labor resources by construction of agency 
labor, that is why a more efficient choice of actual model of right and liabilities of the participants of agency relations is 
necessary to be formalized legally. Due to this fact a minimum choice of informative elements of agency relations forming an 
inner volume of agency legal relationship through guidance of the rights, liabilities of the participants, legal freezes, limits 
and so on is determined in this research. As a compromise with combining a system of state regulation of labor market can be 
a collective — contract regulation of agency labor and giving the power to the local authority bodies. It is important to take 
into account that even similar models of legal regulation of agency relations can lead to different legal systems, the Russian 
legal reality does not have world analogues. 
Keywords: contract and agency labor, an employee, an employer, employment contract, labor relations, legal regulation of 
content.

Н.В. Закалюжная



Актуальные проблемы российского права. 2015. № 10 (59) октябрь120
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Д.А. Бочарников*

Некоторые проблемы системы оплаты труда
научных и педагогических, работников относящихся
к профессорско-преподавательскому составу

Аннотация. Отказ от системы оплаты труда научных и педагогических работников, относящихся 
к профессорско-преподавательскому составу, на основе Единой тарифной сетки и переход к оплате 
труда, состоящей из должностного оклада, выплат компенсационного и стимулирующего характе-
ра, позволяет научным и образовательным организациям высшего образования выстроить систему, 
позво ляющую обеспечить высокий уровень заинтересованности данных категорий работников в реа-
лизации поставленных перед ними задач, сокращение оттока научных кадров из Российской Федера-
ции. Установление стимулирующих выплат за проведение научных исследований и публикацию их ре-
зультатов, участие в различных семинарах, конференциях и иных мероприятиях — это один из основ-
ных способов привлечения молодых ученых. Отсюда возникает и требует постоянного контроля про-
блема взаимодействия государства и научных и образовательных организаций высшего образования 
по установлению мер по поддержке молодых ученых, стимулированию их деятельности. В настоящее 
время одним из достижений такого взаимодействия является система предоставления грантов на 
проведение научных исследований. Важнейшим вопросом в системе оплаты труда данных категорий 
работников является справедливое соотношение по оплате труда руководящих работников и рядо-
вых специалистов, в том числе и вопросы по распределению прибыли от оказания научными и образо-
вательными организациями высшего образования платных услуг (оказание консультаций, подготовка 
экспертных заключений, предоставление образовательных услуг). 
Ключевые слова: научный работник; педагогический работник, относящийся к профессорско-
препода вательскому составу; оплата труда; грант; заработная плата; должностной оклад; 
стиму лирующие выплаты; компенсационные выплаты; научная организация; образовательная ор-
ганизация; эффективный контракт.
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Вопрос оплаты труда научных и педагоги-
ческих работников, относящихся к про-
фессорско-преподавательскому составу, 

является одним из наиболее сложных и дискус-
сионных в правовом регулировании трудовых 
отношений указанных категорий работников. 

Осуществление качественных научных ис-
следований и подготовка высококвалифици-
ро ванных специалистов невозможны без долж-
ного уровня материального обеспечения и 

стимулирования работников, осуществляющих 
научную и научно-педагогическую деятель-
ность. В связи с этим следует согласиться с мне-
нием В. Г. Сойфера, который подчеркивал, что 
«стимулирование труда научных работников 
является одним из важнейших факторов, оказы-
вающих влияние на рост научного потенциала».

В условиях позиционирования России на 
международной арене как инновационной дер-
жавы и возрождения разрушенного после распа-
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да СССР научного сектора, от государства требу-
ется принятия радикальных мер, позволяющих 
улучшить показатели оплаты труда в сфере на-
уки и высшего образования.

В настоящее время в большинстве нор-
мативных правовых актов, определяющих 
концепцию развития науки и образования 
на краткосрочный и долгосрочный периоды, 
преду смотрены положения, направленные на 
повышения уровня материального положения 
работников данных сфер. Например, Указом 
Президента РФ от 7 мая 2012 г. «О мероприя-
тиях по реализации государственной социаль-
ной политики» установлено, что Правительство 
РФ должно обеспечить повышение к 2018 году 
средней заработной платы врачей, преподава-
телей образовательных учреждений высшего 
профессионального образования и научных сот-
рудников до 200 % от средней заработной платы 
в соответствующем регионе.

Кроме того, в Стратегии инновационного 
развития Российской Федерации на период до 
2020 года, утв. распоряжением Правительства 
РФ от 8 декабря 2011 г. № 2227, установлено, что 
«будет предусмотрено введение дополнитель-
ных надбавок к оплате труда преподавателей 
вузов, ведущих эффективную исследователь-
скую деятельность».

Институт оплаты труда в бюджетной сфере 
находится сегодня в стадии реформирования в 
связи с принятием постановления Правитель-
ства РФ от 5 августа 2008 г. № 583 «О введении 
новых систем оплаты труда работников феде-
ральных бюджетных и казенных учреждений и 
федеральных государственных органов, а так-
же гражданского персонала воинских частей, 
учреждений и подразделений федеральных 
органов исполнительной власти, в которых за-
коном предусмотрена военная и приравненная 
к ней служба, оплата труда которых в настоя-
щее время осуществляется на основе единой 
тарифной сетки по оплате труда работников 
федеральных государственных учреждений» 
(далее — Поста новление Правительства РФ 
от 05.08.2008 г. № 583), согласно которому с 
1 декаб ря 2008 г. были введены новые систе-
мы оплаты труда для работников федеральных 
бюджетных и казенных учреждений. Таким об-
разом, была отменена существовавшая до этого 
более 15 лет система оплаты труда, основанная 
на Единой тарифной сетке (далее — ЕТС), что 
обусловило расширение возможностей увели-

чения размера заработной платы работников 
бюджетной сферы путем предоставления руко-
водителям таких организаций бόльшей свобо-
ды в вопросах оплаты труда своих работников. 

Бывший министр здравоохранения и со-
циального развития РФ Т. А. Голикова отме-
чала, что «переход на новые системы оплаты 
труда бюджетников федерального уровня фак-
тически означает отказ от директивного под-
хода, ко торый диктовался Единой тарифной 
сеткой. Новая система предполагает более гиб-
кий под ход, предполагающий бόльшую диффе-
ренциацию зарплат и по разным направлениям 
бюджетной сферы, и для работников одного 
учреждения с учетом их профессионализма и 
квалификации».

Указанные изменения в российском за-
конодательстве, по сути, позволили организо-
вать в каждой сфере государственного сектора 
экономики свою систему оплаты труда, в част-
ности в сфере науки и высшего образования. 
Теперь уровень заработной платы работников 
научных и образовательных организаций во 
многом зависит от степени самостоятельности 
организации в решении экономических вопро-
сов своей деятельности и, в частности, воп-
росов оплаты труда, особенностей правового 
статуса данной организации, количества, каче-
ства, эффективности, результативности науч-
ной и научно-педагогической работы. 

Размер заработной платы в организаци-
ях бюджетной сферы складывается из долж-
ностного оклада, выплат компенсационного и 
стимулирующего характера. В соответствии 
с п. 3 Постановления Правительства РФ от 
05.08.2008 г. № 583 «размеры окладов (долж-
ностных окладов), ставок заработной платы 
устанавливаются руководителем учреждения 
на основе требований к профессиональной 
подготовке и уровню квалификации, которые 
необходимы для осуществления соответству-
ющей профессиональной деятельности (про-
фессиональных квалификационных групп), с 
учетом сложности и объема выполняемой ра-
боты». Так, приказом Минздравсоцразвития 
РФ от 5 мая 2008 г. № 217н утверждены про-
фессиональные квалификационные группы 
должностей работников высшего и дополни-
тельного профессионального образования, в 
соответствии с которым установлены две груп-
пы должностей: должности работников адми-
нистративно-хозяйственного и учебно-вспо-
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могательного персонала и группа должностей 
профессорско-преподавательского состава и 
руководителей структурных подразделений. 
Данные группы подразделяются на квалифи-
кационные уровни, к каждому из которых от-
носится соответствующая должность. 

Для научных работников подобные ква-
лификационные группы установлены прика-
зом Минздравсоцразвития РФ от 3 июля 2008 г. 
№ 305н «Об утверждении профессиональных 
квалификационных групп должностей работ-
ников сферы научных исследований и разра-
боток», предусматривающие 5 квалификаци-
онных уровней. 

В качестве примера установления размера 
должностных окладов по новой системе можно 
привести Положение об оплате труда Сибирско-
го государственного индустриального универ-
ситета, в котором оклад должности ассистен-
та, отнесенный к первому квалификационному 
уровню, составляет 11 113 рублей, а оклад долж-
ности декана факультета, имеющего ученую 
степень доктора наук и ученое звание профессо-
ра, — 41 290 рублей.

Ранее в советские годы схожий подход к 
определению размера оплаты труда в зависи-
мости от статуса учреждения уже существовал. 
Так, постановлением Совета министров СССР от 
5 июня 1957 г. № 660 «Об оплате труда работни-
ков науки» было установлено три категории на-
учно-исследовательских учреждений и высших 
учебных заведений:

К первой категории были отнесены научно-
исследовательские учреждения, разрабатываю-
щие особо важные научные проблемы, имеющие 
общегосударственное значение.

Ко второй категории относились научно-
исследовательские учреждения, разрабатываю-
щие проблемы, имеющие большое значение для 
ведущих отраслей народного хозяйства и разви-
тия культуры.

К третьей категории были отнесены все 
остальные научно-исследовательские учреж-
дения.

При определении категории высших учеб-
ных заведений следовало учитывать значение 
отрасли народного хозяйства и культуры, для 
которых готовит кадры данное высшее учебное 
заведение, и число студентов.

Таким образом, рост уровня заработной 
платы напрямую зависел в то время и зависит 
сейчас от степени важности для экономики стра-

ны проводимых научных исследований либо от 
необходимости подготовки для государства спе-
циалистов с высшим образованием, поскольку 
только в этом случае в научную или образова-
тельную организацию высшего образования бу-
дут инвестироваться денежные средства в объ-
еме, необходимом для обеспечения максимально 
комфортных условий для работников.

Такой подход представляется не вполне 
оправданным в связи с тем, что организации, де-
ятельность которых не связана с выполнением 
работ, имеющих общегосударственное значение, 
могут значительно потерять свое финансирова-
ние, что в дальнейшем может привести к их за-
крытию. Так, в соответствии с постановлением 
Правительства РФ от 8 апреля 2009 г. № 312 «Об 
оценке результативности деятельности науч-
ных организаций, выполняющих научно-иссле-
довательские, опытно-конструкторские и тех-
нологические работы гражданского значения» 
на основе показателей оценки результативно-
сти и эффективности деятельности научной ор-
ганизации она может быть отнесена к одной из 
следующих категорий:

1 категория — научные организации-ли-
деры;

2 категория — стабильные научные ор-
ганизации, демонстрирующие удовлетвори-
тельную результативность;

3 категория — научные организации, 
утратившие научный профиль и перспективы 
развития. …Научная организация подлежит 
отнесению к 3-й категории, если она:
а) располагает кадровыми, материально-

техническими и иными ресурсами для 
осуществления профильных видов дея-
тельности, но не показывает значимых на-
учных результатов и не является при этом 
уникальной в соответствующей отрасли;

б) не располагает кадровыми, материально-
техническими и иными ресурсами для 
осуществления профильных видов дея-
тельности.
Е. А. Володарская и В. В. Киселева в научной 

работе, посвященной оплате труда ученых, от-
метили, что «в настоящий момент наблюдается 
так называемое горизонтальное неравенство 
в оплате труда ученых. Этот тип неравенства 
проявляется в разрыве между группами одной 
квалификации, работающими в разных ведом-
ствах, занятых разными видами научной дея-
тельности, проживающих в разных регионах». 
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Соглашаясь с данной позицией, следует сделать 
вывод, что одной из задач государства является 
принятие мер по поддержке подобных органи-
заций.

В настоящее время уже существуют неко-
торые механизмы оценки эффективности науч-
ных и образовательных организаций, одним из 
критериев которых является рост заработной 
платы работников данных организаций. Напри-
мер, заместителем министра образования и на-
уки Российской Федерации Климовым 9 августа 
2012 г. утвержден перечень показателей оценки 
эффективности деятельности федеральных го-
сударственных образовательных учреждений 
высшего профессионального образования и их 
филиалов, где одним из показателей финансо-
во-экономической деятельности является «от-
ношение среднего заработка НПР в вузе (из всех 
источников) к средней заработной плате по эко-
номике региона». Подобная методика результа-
тивности деятельности научных организаций 
существует и в РАН.

Кроме того, новые системы оплаты тру-
да стимулируют научные и образовательные 
организации осуществлять различного рода 
коммерческие услуги (проведение научных ис-
следований по заказу юридических лиц, кон-
салтинг, подготовка экспертных заключений, 
получение дополнительного образования или 
высшего образования на договорной основе и 
др.). Важно, чтобы денежные средства от при-
носящей доход деятельности направлялись на 
оплату труда всех работников, а не только узко-
го круга исполнителей и руководства. Следует 
согласиться с мнением А. А. Асеевой, которая в 
своем диссертационном исследовании высказа-
ла мнение о том, что «одной из гарантий улуч-
шения материального положения педагогиче-
ских работников вуза видится установление на 
законодательном уровне определенного про-
цента от внебюджетных средств на заработную 
плату работников, например не менее 50 %». 

В то же время проф. Н. М. Саликова, анали-
зируя вопросы премировании за счет внебюд-
жетных средств, отметила, что «во многом от 
того, насколько грамотно, квалифицированно, 
добросовестно они смогут организовать труд 
служащих всего учреждения, зависит общая 
сумма заработанных средств. Непредставление 
им возможности получать премию за счет этих 
средств так же, как и другим работникам, можно 
расценивать как дискриминацию». 

В связи с тем, что, как уже отмечалось ра-
нее, в настоящее время заработная плата состо-
ит из должностного оклада, а также из выплат 
компенсационного и стимулирующего харак-
тера, при определении итогового размера зара-
ботной платы за каждый месяц работы стоит, 
как представляется, учитывать индивидуаль-
ный вклад каждого работника в деятельность 
организации (публикация научных работ, уча-
стие в конференциях, проведение лекций и 
семинаров, внедрение результатов научно-ис-
следовательской деятельности, оценка резуль-
тативности научных разработок (рецензии, от-
зывы, патенты, сертификаты и т.п.)).

Важнейшим рычагом материального сти-
мулирования научных и педагогических работ-
ников, относящихся к профессорско-преподава-
тельскому составу, является установление им 
надбавок и доплат за ученую степень (кандидат 
наук, доктор наук) и за занимаемую должность 
(доцент, профессор). Например, постановлени-
ем Правительства РФ от 6 июля 1994 г. № 807 
«Об установлении окладов за звания действи-
тельных членов и членов-корреспондентов Рос-
сийской академии наук, Российской академии 
сельскохозяйственных наук, Российской ака-
демии образования, Российской академии ху-
дожеств и Российской академии архитектуры и 
строительных наук и доплат за ученые степени 
доктора наук и кандидата наук» установлена 
ежемесячная доплата за ученую степень док-
тора наук — в размере 7 000 рублей, а кандида-
та наук — 3 000 рублей.

Более значительные размеры доплат уста-
новлены постановлением Правительства РФ от 
22 мая 2008 г. № 386 «Об установлении окладов 
за звание действительных членов и членов-
корреспондентов государственных академий 
наук». Например, оклад за звание действитель-
ного члена Российской академии наук в разме-
ре 50 тыс. рублей.

При этом работникам, которым установле-
ны оклады за звание действительного члена и 
члена-корреспондента государственных акаде-
мий наук, не выплачиваются доплаты за ученые 
степени доктора и кандидата наук.

В связи с  тем, что в настоящее время Рос-
сийская Федерация предпринимает активные 
шаги в развитии области инновационных тех-
нологий и разработок, но при этом уровень за-
работной платы научных и научно-педагоги-
ческих работников достаточно низок, большое 

Д.А. Бочарников
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значение наряду со стандартной системой опла-
ты труда приобретает предоставление грантов. 
Так, постановлением Правительства РФ от 27 
апреля 2005 г. № 260 утверждено Положение о 
выделении грантов Президента Российской Фе-
дерации для государственной поддержки моло-
дых российских ученых — кандидатов наук и 
докторов наук и средств для государственной 
поддержки ведущих научных школ Россий-
ской Федерации, в соответствии с п. 1 которого 
«гранты выделяются для финансирования рас-
ходов на проведение фундаментальных и при-
кладных научных исследований по приоритет-
ным направлениям развития науки, технологий 
и техники Российской Федерации, а также для 
материальной поддержки молодых российских 
ученых — кандидатов наук и докторов наук и 
членов коллективов ведущих научных школ 
Российской Федерации».

Таким образом, участие в конкурсе для 
получения гранта дает научным работникам 
возможность получения дополнительного ма-
териального стимулирования их трудовой дея-
тельности.

Стоит отметить, что на основании выше-
указанного Положения о выделении грантов 
Президента Российской Федерации договор об 
условиях использования гранта заключается 
между Министерством образования и науки 
РФ и организациями — участниками конкурса, 
имеющими трудовые отношения с молодыми 
учеными и членами коллективов ведущих науч-
ных школ Российской Федерации, работы кото-
рых были представлены этими организациями 
на конкурс и стали победителями.

Важнейшим моментом здесь является не-
обходимость гарантирования сохранения зара-
ботной платы за работниками, привлеченными 
к проведению научного исследования, на реали-
зацию которого был получен грант.

Еще одной из новаций в становлении но-
вой системы оплаты труда является появление 
такого понятия, как эффективный контракт. 
В Программе поэтапного совершенствования 
системы оплаты труда в государственных 
(муниципальных) учреждениях на 2012—2018 
годы, утв. распоряжением Правительства РФ от 
26.11.2012 г. № 2190-р, под эффективным конт-
рактом понимается «трудовой договор с работ-
ником, в котором конкретизированы его долж-
ностные обязанности, условия оплаты труда, 
показатели и критерии оценки эффективности 

деятельности для назначения стимулирующих 
выплат в зависимости от результатов труда и 
качества оказываемых государственных (му-
ниципальных) услуг, а также меры социальной 
поддержки. Изменение порядка оплаты труда 
является изменением условий, определенных 
сторонами трудового договора, и осуществляет-
ся в соответствии с законодательством Россий-
ской Федерации».

Задачей «эффективного контракта» яв-
ляется детализация условий анализа деятель-
ности работника, выявление факторов, позво-
ляющих предоставлять работнику различные 
компенсационные выплаты, что в конечном 
итоге должно привести к увеличению разме-
ра оплаты труда работника, а также к повы-
шению эффективности деятельности самой 
организации. Эта система является переходом 
к индивидуальной форме оценки вклада каж-
дого конкретного работника в развитие орга-
низации, определения сферы его ответствен-
ности за достижение поставленных перед ним 
задач. 

Несмотря на все меры, принимаемые го-
сударством в целях повышения уровня зара-
ботной платы научных и научно-педагогиче-
ских работников, общая картина оплаты труда 
данных категорий работников требует еще 
дополнительных изменений. Большой разрыв 
между заработной платой руководителя и рядо-
вого сот рудника, незначительный рост доплат 
за ученые степени и звания, низкие размеры 
базовых должностных окладов способствуют 
созданию ситуации, когда работники не заин-
тересованы в повышении своей квалификации, 
проведении масштабных научных исследова-
ний, написании научных работ и защите диссер-
таций. Представляется необходимым построить 
систему оплаты труда научных и научно-педа-
гогических работников таким образом, чтобы 
размеры заработной платы были дифференци-
рованы в зависимости от качественных и коли-
чественных показателей эффективности науч-
ной и научно-педагогической деятельности, 
оценка которых должна производиться по раз-
личным критериям объективного характера с 
целью стимулирования указанных работников 
в дости жении более высоких результатов труда. 
Это позволит активизировать научно-исследо-
вательскую деятельность в России, поднять на 
новый уровень качество подготовки специали-
стов, что будет способствовать стабилизации 
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экономики и инновационному развитию. Кроме 
того, построение современной системы оплаты 
труда научных работников обеспечит сниже-
ние оттока высококвалифицированных кадров 
за пределы Российской Федерации, поскольку 
сегодня, несмотря на увеличение финансиро-
вания государством научных исследований, 
условия материального стимулирования работ-
ников, предлагаемые зарубежными странами, 

делают Россию пока не столь привлекательной 
площадкой для научной деятельности.

В связи с этим основная цель государст-
ва — это привлечение значительного количе-
ства инвестиций, в том числе и зарубежных, в 
отечественную науку и высшее образование. 
Это позволит научным и образовательным ор-
ганизациям создать благоприятные условия 
для деятельности своих работников.
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Abstract. Rejection of the former payment scheme for academic and teaching staff on the basis of the Unified Rate Schedule 
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educational institutions of higher education to build such a system which may provide a high level of commitment of these 
categories of workers when implementing their tasks, reducing the runoff of scientists from the Russian Federation. Establishment 
of incentive payments for the research and publication of their results, participation in various seminars, conferences and 
other events - is one of the main ways to attract young scientists. Hence, the problem of interaction between government and 
research and educational institutions of higher education to establish measures supporting young scientists and stimulate their 
activity arises and requires constant monitoring. Nowadays, one of the achievements of this interaction is a system of grants 
for scientific research. The most important issue for these categories of workers is a fair balance of remuneration for executives 
and other staff, including questions on the distribution of profits from the provision of scientific and educational institutions of 
higher education paid services (advising, expert opinions, other educational services).
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Концепция хозяйской власти в отечественной школе
трудового права

Аннотация. В настоящей статье рассматривается понятие хозяйской власти в его исторической эво-
люции, исследуются позиции дореволюционных и современных ученых по поводу существа и содержания 
хозяйской власти. В науке трудового права категория хозяйской власти является одной из ключевых для 
отрасли, предопределяющей понимание ее основных принципов и направлений развития. Автор анали-
зирует предпосылки возникновения хозяйской власти: государственно-властную, экономическую и юри-
дическую. В отечественной правовой науке достаточно разнообразны дефиниции хозяйской власти как 
правового феномена. В Трудовом кодексе РФ термин «хозяйская власть» заменен на термин «работо-
дательская власть». Разграничение данных терминов носит скорее лингвистическое и психологическое 
основание, нежели правовое. Хозяйская власть возникает на основании трудового договора и прекраща-
ется одновременно с ним, поскольку именно трудовой договор порождает трудовые отношения. 
В статье выделены и проанализированы три группы полномочий, составляющих содержание хозяйской 
власти: право давать распоряжения работнику относительно осуществления им трудовой функции; 
право воздействия на работника для поддержания внутреннего порядка в организации; право локально-
го нормотворчества. Зависимое положение работника обусловливает необходимость законодатель-
ного установления пределов осуществления хозяйской власти, в качестве которых в действующем Тру-
довом кодексе РФ выступают, в частности, ст. 60, 72, 72.2, 79, 81, 83, 193, 241 и др.
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Проблема восприятия феномена хозяй-
ской власти занимает особое место в 
доктрине отечественного трудового 

пра  ва. Не случайно интерес к данному понятию 
как одному из краеугольных камней трудового 
права был проявлен родоначальником школы 
русских «трудовиков» Л. С. Талем в его знаме-
нитой работе «Очерки промышленного рабоче-
го права».

Сам процесс становления трудового (про-
мышленного) права Л. С. Таль связывает с исто-
рией развития мировой цивилизации, постепен-

ным сокращением полномочий полицейского 
государства, параллельным возникновением 
новых субстратов социально-экономических 
отношений. Появление трудового (промышлен-
ного) права как отрасли, регулирующей взаи-
моотношения работника и работодателя, по 
мнению ученого, приходится на эпоху раннего 
капитализма, но и тогда промышленное право 
носило исключительно, по его мнению, публич-
но-правовой характер, являясь отраслью ад-
министративного права. Изменение правового 
мейнстрима, в трактовке Л. С. Таля, — это след-
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ствие свободомыслия эпохи Просвещения, соз-
давшей фундамент для появления целого ряда 
гражданских кодексов, пропитанных духом 
свободы. Ограничение договорной свободы до-
пускалось лишь в целях поддержки дисципли-
ны труда и порядка.

Формирование понятия хозяйской вла-
сти и коррекция его содержания неразрывно 
связаны с эволюцией отечественной школы 
трудового права в целом. Будучи фактически 
мертвой в период существования СССР, эта 
правовая категория в последние годы вновь 
привлекла внимание исследователей. 

В современной науке трудового права го-
сподствующим является мнение, в соответ-
ствии с которым основоположником теорети-
ческого осмысления хозяйской власти является 
Л. С. Таль. Действительно, предметом масштаб-
ных исследований Л. С. Таля было не только 
понятие хозяйской власти, но и составляющие 
ее полномочия, источники ее происхождения, 
пределы осуществления, вопросы допусти-
мости и целесообразности государственного 
контроля за реализацией хозяйской власти и 
т.д. Однако ранее носивший характер аксиомы 
факт старшинства Л. С. Таля в постановке проб-
лемы хозяйской власти был оспорен ученым 
В. И. Кривым. По его мнению, пальма первенства 
в появлении монографических исследований 
хозяйской власти принадлежит В. Г. Яроцкому. 
В научном сообществе данная гипотеза пока не 
нашла широкого обсуждения, однако, по наше-
му мнению, она, безусловно, заслуживает вни-
мания. В своей работе «Экономическая ответ-
ственность предпринимателей» В. Г. Яроц кий 
действительно обращал внимание на то, что 
право работодателя определять обстановку, ус-
ловия, продолжительность работы предопреде-
ляет его господство над личностью работника, 
и прямо поставил вопрос о законодательной 
защите интересов рабочих от неограниченного 
хозяйского господства. Данное исследование 
было опубликовано в конце XIX в., в то время 
как работы Л. С. Таля относятся к 1908—1918 гг. 
Следует признать, что позиция В. И. Кривого 
имеет под собой основания, однако нельзя от-
рицать, что в отличие от В. Г. Яроцкого, лишь 
обозначившего проблему, Л. С. Таль разработал 
полноценную теорию хозяйской власти. Мно-
гие современные исследования базируются на 
предложенном Л. С. Талем понимании хозяй-
ской власти как институте частного права, ко-

торый характеризует правовое положение хозя-
ина, «занимае мое им как главою предприятия к 
остальным лицам, входящим в состав данной 
социальной категории». 

Безусловно, дореволюционная юриди-
ческая наука не создала категорию хозяй-
ской власти, а лишь выделила и поименовала 
особый вид сложившихся в обществе отно-
шений. Зарождение хозяйской власти как 
общественного явления произошло гораздо 
раньше — в петровскую эпоху, с которой свя-
зано придание предпринимателю статуса хо-
зяина предприятия. Как отмечает Л. С. Таль, 
несколько запоздалое формирование в России 
отношений, основанных на хозяйской власти, 
это результат своеобразия национального эко-
номического развития, специфики ментали-
тета российского предпринимателя, долгое 
время уклонявшегося от непосредственного 
управления предприятием. Представляется, 
что исследователь несколько гипертрофи-
рует субъективный фактор. Более вероятно, 
что причиной задержки развития хозяйской 
власти как общественного явления является 
совокупность факторов экономического и по-
литического характера, среди которых особое 
место принадлежит своеобразию экономиче-
ского развития страны, сравнительно малым 
объемам производств, а также соображениям 
фискального характера, заставлявшим пред-
ставителей русского третьего элемента ухо-
дить в тень из-за постоянного диктата поли-
цейского государства. 

Несмотря на то что к началу XX в. в России 
хозяйская власть окончательно оформилась 
как общественное явление и была зафиксиро-
вана в качестве научной категории, данное по-
нятие не получило емкого нормативно-право-
вого описания. В юридических новеллах конца 
XIX в. допускались, в частности, такие сентен-
ции: «…хозяин с нанявшимися должен обхо-
диться справедливо и кротко, требовать от них 
токмо работы, условленной по договору, или 
той, для которой наем учинен, и содержать ис-
правно». Как отмечает Е. Б. Хохлов, тот факт, что 
законодательство Российской империи долгое 
время не устанавливало ни пределов хозяйской 
власти, ни связанных с ней обязанностей, ни 
последствий их нарушения, обусловлен господ-
ством идеологии либерального капитализма и 
ее основного принципа — минимального вме-
шательства государства в общественные от-
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ношения. Большой шаг к введению хозяйской 
власти как правовой категории в орбиту нор-
мативно-правового регулирования был сделан 
в вошедшем в 1913 г. в Свод законов Россий-
ской империи Уставе о промышленном труде, 
разработчиками которого была предпринята 
попытка очертить пределы хозяйской власти 
работодателя. И. Я. Войтинский связывает с 
данным уставом начало формирования в импе-
рии категории хозяйской власти работодателя 
как власти, санкционированной «объективным 
правопорядком социальной функции» и пере-
даваемой главе предприятия не только с уче-
том его личных интересов, но и во многом для 
осуществления народно-хозяйственных задач. 

Таким образом, дореволюционный пе риод 
связан с формированием хозяйской власти как 
вида общественных отношений, субъектами 
которого являются работодатель-хозяин и ра-
ботник (петровская эпоха), с выработкой тео-
ретической конструкции хозяйской власти в 
науке трудового права (кон. XIX — нач. XX вв.), а 
равно с попыткой законодательного установле-
ния ее пределов. В то же время само по себе по-
нятие хозяйской власти осталось за пределами 
нормативно-правового регулирования.

События 1917 г. привели к коренным из-
менениям не только в политике, экономике, но 
и в законодательстве. Пересмотру подверглись 
также дореволюционные правовые теории и 
принципы, в том числе категория хозяйской 
власти. В советской юридической доктрине о 
хозяйской власти в том понимании, которое 
вкладывал в него Л. С. Таль, говорилось пре-
имущественно как о классово чуждом, буржу-
азном явлении. Как отмечает Е. А. Тихомирова, 
после Октябрьского переворота работодатель-
ская власть (этот термин заменил собой тер-
мин «власть хозяйская» в результате отделе-
ния трудового права от гражданского) не была 
полностью уничтожена, а перешла в руки ад-
министраций предприятий, по факту занимаю-
щихся руководством. В то же время, поскольку 
частноправовые соглашения были вытеснены 
из всех областей хозяйственного права, источ-
ником такой власти становится уже не эконо-
мическая несамостоятельность работника, а 
установленная законом обязательность труда.

Несмотря на критику концепции хозяй-
ской власти, отношения власти-подчинения 
между работником и работодателем объек-
тивно продолжали существовать, однако для 

их описания учеными использовался иной, со-
ответствующий политическим условиям кате-
гориальный аппарат. Так, Л. Я. Гинцбург в ка-
честве форм проявления авторитарной власти 
руководителя трудового процесса указывал 
те же группы полномочий, что и Л. С. Таль, при 
описании содержания хозяйской власти. Ана-
логичные формы власти работодателя выде-
ляет И. Я. Киселев, анализируя трудовое право 
фашистских Германии и Италии. Ученый также 
обращает внимание на то, что перед итальян-
ским работодателем была поставлена задача 
нести ответственность перед государством за 
управление производством. Е. А. Тихомирова 
отмечает, что в советский период не существо-
вало власти работодателя как самостоятельно-
го явления, но в то же время различались функ-
ции государственной и административной 
властей в управлении экономикой. Если первая 
была нацелена исключительно на общие ко-
мандно-организационные задачи, то вторая ос-
новывалась исключительно на решении произ-
водственных задач и осуществлении контроля 
над самим процессом труда.

Существовавший в СССР социалистиче-
ский способ производства предполагал, как 
правило, единственного работодателя (на-
нимателя) — государственные предприятия, 
организации, действовавшие на базе государ-
ственной или, как ее называли позднее, «обще-
народной» собственности. В этой связи власть 
администрации предприятия или учреждения 
являлась производной от власти государствен-
ной. Так, в литературе советского периода об-
ращалось внимание на государственную при-
роду локального нормотворчества.

Однако в полной мере свое второе рож-
дение концепция хозяйской власти получила 
после перехода России к новой обществен-
но-экономической формации. Пришедшая на 
смену социалистическому хозяйствованию 
рыночная экономика, формирование класса 
собственников средств производства, отмена 
принудительного труда и объявление его сво-
боды актуализировали идеи дореволюционной 
науки промышленного права. В современной 
оте чественной правовой науке достаточно раз-
нообразны дефиниции хозяйской власти как 
правового феномена. 

С точки зрения Ю. В. Пенова, хозяйская 
власть работодателя — «это не что иное, как 
совокупность прав работодателя и коррели-
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рующих им обязанностей работника, которая 
распространяется на конкретного работника 
в результате заключения с ним трудового до-
говора».

Развивают концепцию Л. С. Таля совре-
менные исследователи трудовых отношений 
Е. Б. Хохлов и С. П. Басалаева. Их внимание обра-
щено на то обстоятельство, что законодатель, 
признавая хозяйскую власть «неотъемлемой 
частью существования организации, санкцио-
нирует ее и создает ей правовое обеспечение» 
как непосредственно, устанавливая соответ-
ствующие нормы, так и опосредованно, давая 
право на осуществление локального нормо-
творчества.

В трактовке М. В. Лушниковой и А. М. Луш-
никова термин «хозяйская власть» был актуа-
лен для начала XX в., когда дефиниция «хозяин» 
была определением работодателя. В современ-
ном трудовом праве ученым представляется 
более обоснованным использование термина 
«работодательская власть».

Анализируя точку зрения М. В. Лушнико-
вой и А. М. Лушникова, стоит отметить, что обе 
дефиниции — «хозяйская власть» и «работода-
тельская власть» — достаточно четко связаны 
с предложенным Л. С. Талем определением при-
роды хозяйской власти:
1) юридическая сила хозяйской власти осно-

вана на том, что индивиды на это согласи-
лись;

2) ограничение сферы действия хозяйской 
власти как категории объективного права 
обусловлено пределами определенного со-
циального соединения, явившимися след-
ствием особых правотворческих сил, не со-
ответствующих общему правопорядку;

3) хозяйская власть не исчерпывается права-
ми работодателя как договорной стороны, 
а является правовым положением, занима-
емым хозяином как главой предприятия. 
Хозяйская власть имеет не только этиче-
ское, но и юридическое значение, являясь 
совокупностью обстоятельств, вытекаю-
щих как из объективного правопорядка, 
так и из хозяйской автономии, следствия 
внутренней организации предприятия.
Действующий Трудовой кодекс РФ не опе-

рирует терминами «хозяйская власть», «хо-
зяин» и т.п., а называет в качестве субъекта 
трудового правоотношения, противостоящего 
работнику, именно работодателя. Современ-

ные правовые интерпретации гораздо более 
детально, чем дореволюционное законодатель-
ство, очерчивают пределы власти работодате-
ля (например в ст. 22 ТК РФ установлены права 
и обязанности работодателя). В то же время в 
современных правовых актах изменилась лишь 
юридическая техника в сторону лапидарности 
текста без изменения сути содержимого, и по-
этому, на наш взгляд, дефиниция «работода-
тельская власть» абсолютно соответствует по 
содержанию термину «хозяйская власть». 

В современной науке пересмотру подверг-
лось функциональное деление хозяйской вла-
сти, предложенное Л. С. Талем. Рассматривая 
хозяйскую власть как функцию, исполняемую 
ради определенных народно-хозяйственных 
целей, Л. С. Таль разделял эту функцию на дис-
позитивные, дисциплинарные и нормативные 
полномочия. Сущностью диспозитивных функ-
ций хозяйской власти является восполнение и 
конкретизация содержания трудового догово-
ра. Дисциплинарная власть — это часть или 
элемент правовой организации или суть внут-
реннего правопорядка, союза или соединения. 
Справедливо, что дисциплинарная власть ана-
логична карательному праву. В ней присут-
ствует элемент воздействия. Она автономна и 
существует «для поддержания внутреннего по-
рядка, для его беспрепятственного функциони-
рования». В отношении нормативной функции 
Л. С. Таль отмечает, что, «издавая правила внут-
реннего распорядка», хозяин «не исполняет 
уступленной ему государством компетенции, 
а лишь осуществляет присущую предприятию 
как организованному социальному образова-
нию способность создавать необходимый ему 
порядок».

Поддерживая классификацию, предло-
женную Л. С. Талем, Е. Б. Хохлов наполняет ее 
по-новому звучащим содержанием. Так, дис-
позитивная власть в его трактовке — это воз-
можность в рамках должностной инструкции 
давать распоряжения работнику на ограни-
чение его трудовой функции (ст. 60, 72 ТК РФ), 
за исключением экстраординарных случа-
ев (ст. 72.2). Нормативная власть, по мнению 
ученого, воплощена законодателем в предо-
ставлении возможности работодателю опре-
делять в соответствующих локальных актах 
порядок работы в организациях (ст. 190), нор-
мы труда (ст. 162), порядок предоставления 
отпусков (ст. 123), график сменности (ст. 103), 

Е.С. Шукаева
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систему оплаты труда (ст. 135), правила рабо-
ты в ночное время (ст. 96), устанавливать воз-
можность изменения условий труда (ст. 74), 
максимальной продолжительности рабочего 
дня (ст. 91, 92, 94), ограничения привлечения к 
сверхурочным работам (ст. 99), минимальную 
продолжительности времени отдыха (ст. 108, 
110), минимальный размер оплаты труда 
(ст. 133), ограничения размера удержаний из 
заработной платы (ст. 138), регламентировать 
оплату труда в особых условиях (ст. 146, 158), га-
рантии и компенсации (разд. VII ТК РФ), охрану 
труда (разд. X ТК РФ). Проявлением дисципли-
нарной власти является возможность примене-
ния мер поощрения (ст. 191 ТК РФ), дисципли-
нарных взысканий (ст. 192), самостоятельное 
возложение материальной ответственности 
(ст. 248). Отмечено, что у работодателя суще-
ствует механизм непосредственного принуж-
дения работника. В то же время дисциплинар-
ная власть хозяина ограничена законом, т. к. 
установлен перечень оснований для прекра-
щения трудового договора (ст. 79, 81, 83); опре-
делен порядок применения дисциплинарных 
взысканий (ст. 193), а также выделены пределы 
материальной ответственности (ст. 241).

Н. И. Дивеева, кроме нормирующей, вы-
деляет и другую функцию индивидуального 
правового регулирования, дав ей определение 
«оценочная». По мнению автора, «названная 
функция не находится в плоскости сугубо пси-
хологической, а имеет ярко выраженный юри-
дический аспект». Иными словами, в трактовке 
Н. И. Дивеевой негативная самоидентификация 
субъектов трудового права может смоделиро-
вать правоотношения путем принятия нового 
правового акта или внесения изменения в дей-
ствующий.

На наш взгляд, выделяемая Н. И. Дивеевой 
оценочная функция и придание ей критерия 
индивидуального правового регулирования 
страдают определенным допущением. Психо-
логическими моментами в какой-то степени 
можно объяснить социально-политические 
факторы, но вряд ли юридические аспекты 
индивидуального правового регулирования 
в столь значительной степени зависят от пси-
хологической самоидентификации субъектов 
отношений «работодатель — работник», если 
только не следовать постулатам популярной в 
дореволюционной России психологической те-
ории права И. Петражицкого. 

Также активно дискутируются в науке 
идеи Л. С. Таля о взаимозависимости феномена 
хозяйской власти и института трудового до-
говора. Родоначальник отечественной школы 
трудового права в этой связи отмечал, что исто-
рическим основанием для появления институ-
та трудового договора было так называемое 
«обыкновение», которое со временем превра-
щается в писаную норму (правило внутренне-
го распорядка, тарифный договор или закон). 
Вдаваясь в юридическое содержание трудо-
вого договора, Л. С. Таль отметил интересную 
закономерность. С одной стороны, субъекты, 
заключавшие трудовой договор (профсоюзы), 
не обладали авторитетом публичной власти. 
С другой стороны, с момента заключения до-
говор приобретал юридическую силу и был 
обязателен для выполнения лицами, его под-
писавшими. Ученый выделил несколько инте-
ресных коллизий. Первая из них исторически 
была связана с эпохой ожесточения классового 
противостояния, когда практика постоянного 
пересмотра договоров лишает хозяина автоно-
мии, а договор, в свою очередь, перестает быть 
нормативным. Другая проблема, с точки зрения 
Л. С. Таля, не позволявшая договору из чисто со-
циального явления превратиться в правовой 
институт, была результатом неразвитости сис-
темы его судебной защиты. 

Последнее обстоятельство, на наш взгляд, 
может считаться в определенной степени 
юридическим анахронизмом, что, конечно, не 
умаляет значение Л. С. Таля как выдающего-
ся ученого-трудовика. С начала XX в. судебная 
практика в нашей стране претерпела значи-
тельные изменения, в том числе и в сфере за-
щиты прав трудящихся. В этой связи симп-
томатична ст. 352 ТК РФ, где предусмотрен 
значительный комплекс мер против наруше-
ний трудовых прав граждан, в том числе их су-
дебная защита. 

О. Б. Зайцева, анализируя идеи Л. С. Таля, 
акцентировала свое внимание на том обстоя-
тельстве, что хозяйская власть возникала на 
основании трудового договора и прекращалась 
вместе с его расторжением. Именно с ним фор-
мировался частный правопорядок предприя-
тия в результате создания правил внутреннего 
распорядка, которым работники должны были 
подчиняться.

Е. Б. Хохлов отмечает правомерность дру-
гого тезиса Л. С. Таля, определяющего право-
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вую природу трудового договора включением 
работника в сферу хозяйственной власти ра-
ботодателя. По мнению Е. Б. Хохлова, именно 
установление правовой связи между работо-
дателем и работником есть основная функция 
трудового договора как юридического факта, 
порождающего трудовые отношения. Действи-
тельно, работник входит в сферу действия хо-
зяйской власти с момента вступления в трудо-
вые отношения с работодателем, т.е. с момента 
заключения трудового договора.

Проведенное исследование позволяет нам 
сформулировать основные положения концеп-
ции хозяйской власти в отечественной школе 
трудового права.

Формирование хозяйской власти как вида 
власти в России относится к эпохе Петра I, в ре-
зультате реформ которого хозяин предприятия, 
работодатель и руководитель совпали в одном 
лице. В дореволюционной литературе хозяйская 
власть характеризуется как право работодателя 
назначать и указывать работу и требовать от 
работника подчинения правилам установленно-
го хозяином внутреннего распорядка. Первич-
ное включение институтов хозяйской власти 
в правовую орбиту относится к началу XX в. и 
связано с публикацией Устава о промышленном 
труде, не содержавшего в себе понятие хозяй-
ской власти, но исходившего из ее существова-
ния и предпринявшего попытку установления 
ее пределов. После Октябрьской революции в 
результате смены экономической формации 
хозяйская власть формально перестала суще-
ствовать, однако фактически составляющие ее 
полномочия — решение производственных за-
дач и осуществление контроля над процессом 
труда — осуществлялись администрациями 
предприятий и учреждений в рамках реализа-
ции административной функции власти.

Представляется обоснованным мнение со-
временных ученых о целесообразности исполь-
зования применительно к действующему пра-
вовому порядку термина «работодательская 
власть» взамен термина «хозяйская власть», 
поскольку последний был сформулирован на 
фоне отсутствия четкого размежевания трудо-
вых и гражданских правоотношений. В то же 
время вопрос о соотношении понятий «работо-
дательская власть» и «хозяйская власть» имеет 
скорее лингвистическое и психологическое ос-
нование, нежели правовое, поскольку по содер-
жанию представленные термины совпадают.

Возникновение и существование работо-
дательской (хозяйской) власти основывается 
на следующих предпосылках:
1. Государственно-властная предпосылка 

(приз нание хозяйской власти законода-
телем). Реализуется посредством предо-
ставления работодателю права заключе-
ния, изменения и прекращения трудового 
договора в порядке и на условиях, уста-
новленных ТК РФ, и передачи права на ло-
кальное нормо творчество.

2. Экономическая предпосылка. Выражается 
в наличии у работодателя права собствен-
ности на средства производства и (или) 
в его способности обеспечить выплату 
работнику вознаграждения за труд. Эко-
номическая предпосылка считается воз-
никшей с момента государственной реги-
страции юридического лица (поскольку с 
этого момента его имущество становится 
обособленным от имущества учредите-
лей) либо с момента принятия решения о 
найме работника работодателем — физи-
ческим лицом.

3. Юридическая предпосылка. Состоит в на-
личии у работодателя трудовой право-
субъектности и реализуется в момент за-
ключения трудового договора.
Поскольку именно трудовой договор 

порождает трудовые отношения, хозяйская 
власть возникает на основании трудового 
договора и прекращается одновременно с 
ним. 

Содержание хозяйской власти составляют 
три группы полномочий:
1. Право давать распоряжения работнику от-

носительно осуществления им трудовой 
функции.

2. Право воздействия на работника для под-
держания внутреннего порядка в организа-
ции. Реализуется посредством применения 
мер поощрения, наложения дисциплинар-
ных взысканий, привлечения к материаль-
ной ответственности. 

3. Право локального нормотворчества. 
При этом зависимое положение работника 

обусловливает необходимость законодатель-
ного установления пределов осуществления 
хозяйской власти. В действующем Трудовом 
кодексе РФ ограничению хозяйской власти по-
священы, в частности, ст. 60, 72, 72.2, 79, 81, 83, 
93, 241 и др.

Е.С. Шукаева
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Review. This article deals with the concept of owner’s authority in its historical evolution, examines the position of the pre-
revolutionary and contemporary scholars regarding the substance and content of the owner’s authority. From scientific point 
of view the concept of owner’s authority is one of the key points in Labour Law, predetermining the understanding of its basic 
principles and the course of its development. The author analyzes the preconditions of the owner’s authority: state-owned, 
economic and legal. In national legal science definitions of the owner’s authority as a legal phenomenon are quite varied. 
The Labour Code of the Russian Federation, the term “owner’s authority” is replaced by the term “employers’ authority”. The 
distinction between these terms is more of a linguistic and psychological basis than legal. Owner’s authority arises on the 
basis of an employment contract and ends with its termination, as it is employment contract which generates employment 
relationship.
The article identifies and analyzes three groups of powers, constituting the content of the owner’s authority: the right to give 
instructions to the employee regarding the exercise of labor functions; right of influencing workers to maintain internal order 
within the organization; right to local rule-making. The dependent position of an employee necessitates legislation setting limits 
of the owner’s authority, as that in the Labour Code of the Russian Federation act, in particular, Art. 60, 72, 72.2, 79, 81, 83, 
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Охрана труда — один из важнейших воп-
ро сов государственного и коллектив но-
договорного регулирования социаль-

но- трудовых отношений, в том числе и в 
электроэнергетике, поскольку это отрасль по-
вышенной потенциальной производственной 
опасности, прежде всего в части эксплуатации 
энергетического оборудования и устройств.

Понятие охраны труда отражено в ст. 209 
ТК РФ. В научной литературе отмечается неточ-
ность используемого в законодательстве тер-
мина, поскольку охране подлежит не сам труд, 
а жизнь и здоровье работника. Также в послед-
нее время поднимается вопрос о целесообраз-
ности изменения терминологии в этой части, 
гармонизации трудового национального зако-
нодательства с существующими международ-
ными стандартами, в частности подготовлен 
законопроект «О безопасности и гигиене труда». 
Однако на текущий момент он представляется 
недоработанным и, по сути, дублирующим по-
ложения раздела 10 «Охрана труда» ТК РФ. 

По информации, представленной в Отчете 
об исполнении Отраслевого тарифного согла-
шения в электроэнергетике РФ по итогам 2012 
года, в энергокомпаниях — участницах Отчета 

имели место случаи травматизма в отчетном 
году. В 2009 г. было зафиксировано 23 случая 
травматизма в организациях электроэнергети-
ки, в 2010 г. — 45, в 2011 г. — 36, в 2012 г. — 37 
случаев травматизма. При этом за 2012 г. про-
изошло 19 несчастных случаев на производстве 
со смертельным исходом. Несмотря на общую 
тенденцию к снижению уровня производствен-
ного травматизма в отрасли, необходимо дви-
гаться по пути максимального его сокращения. 
Основными причинами несчастных случаев на 
сегодняшний день принято считать отсутствие 
административного контроля и неудовлетвори-
тельная организация работ, а также формаль-
ное отношение к охране труда.

В настоящее время продолжается серьез-
ная модернизация национальной системы ох-
раны труда. Так, были внесены изменения в ТК 
РФ, определившие понятие профессионального 
риска, заложившие основы управления профес-
сиональными рисками, с 1 января 2014 г. введе-
на специальная оценка условий труда (далее — 
СОУТ) вместо аттестации рабочих мест в связи 
с непродуктивностью последней. Как показала 
многолетняя практика, работодатели не были 
заинтересованы материально в модернизации и 
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переоснащении производства, улучшении усло-
вий труда, поскольку это влечет за собой затра-
ты куда бόльшие, чем предоставление гарантий 
и компенсаций за вредные (опасные) условия 
труда. СОУТ, напротив, имеет целью в том числе 
простимулировать работодателя на выполне-
ние своих обязательств. Это реализуется через 
ряд направлений СОУТ, в частности путем уста-
новления дополнительных страховых взносов в 
Пенсионный фонд РФ за «вредность» труда. Чем 
безопаснее труд, тем ниже размер отчислений. 

Немаловажным для работодателя явля-
ется и закрепление возможности с мая 2015 г. 
снижения класса (подкласса) условий труда 
при применении эффективных средств инди-
видуальной защиты (СИЗ). Согласно методике 
снижения класса условий труда, утвержденной 
Минтрудом, снижение допускается на одну и бо-
лее ступеней (но не ниже подкласса 3.1), в случае 
если условия труда работника были приз наны 
вредными и работником используются СИЗ, 
сертифицированные согласно техническому 
регламенту Таможенного союза «О безопасно-
сти средств индивидуальной защиты» (ТР ТС 
019/2011). Эксперт организации, проводящий 
СОУТ каждого работника, оценивает наличие 
эксплуатационных документов и маркировки 
СИЗ, подтверждающих их соответствие требо-
ваниям технического регламента, эффектив-
ность выбора и применения конкретных СИЗ. По 
результатам СОУТ составляется протокол, на ос-
новании которого комиссия может произвести 
снижение класса (подкласса) вредности.

Обращает на себя внимание тот факт, что 
законодателем при проведении СОУТ значитель-
но усилена роль профсоюзов. Помимо непосред-
ственного участия в комиссии, предусматри-
вается возможность обжалования результатов 
СОУТ в Роструде, инициировать проведение вне-
плановой СОУТ, уточнять объем предоставляе-
мых работнику гарантий и компенсаций в связи 
с вредными (опасными) условиями труда в ходе 
коллективных переговоров.

Во исполнение требований, предусмотрен-
ных ст. 9 ФЗ «О специальной оценке условий тру-
да», Правительство РФ установило в силу специ-
фики деятельности некоторых организаций 
перечень рабочих мест, для проведения СОУТ 
которых необходимо выработать определенные 
особенности данной процедуры, в частности 
для оценки рабочих мест работников радиаци-
онно опасных и ядерно опасных производств и 

объектов, занятых на работах с техногенными 
источниками ионизирующих излучений.

Для таких работников устанавливаются 
специфичные требования к проведению СОУТ, 
которые заключаются:
— в определении дополнительных требова-

ний к экспертам, проводящим оценку (про-
хождение обязательного медицинского 
осмотра, прохождение специального обуче-
ния по радиационной безопасности, нали-
чие допуска к работе со сведениями, состав-
ляющими государственную тайну и иную 
охраняемую законом тайну);

— в определении круга ситуаций, когда такая 
оценка не проводится (не допускается ис-
следование вредных (опасных) производ-
ственных факторов в местах проведения 
аварийно-спасательных работ, работ по 
ликвидации чрезвычайных ситуаций);

— в установлении особого порядка при СОУТ 
на рабочих местах, технология которых со-
ставляет государственную тайну (в каче-
стве результатов исследований могут при-
ниматься результаты производственного 
контроля, организованного структурным 
подразделением работодателя);

— в установлении зависимости класса усло-
вий труда от напряженности трудового 
процесса по числу проводимых операций 
при работе в указанных условиях. Напри-
мер, при однократном исполнении на рабо-
чем месте в течение рабочего дня (смены) 
до трех разнотипных опасных операций 
или одной особо опасной операции усло-
вия труда на таком рабочем месте относят-
ся к подклассу 3.1. 
В рамках осуществления государственного 

управления охраной труда в электроэнергетике 
Минтрудом были утверждены правила по охра-
не труда при эксплуатации электроустановок, 
Минэнерго РФ установило правила технической 
эксплуатации тепловых энергоустановок.

Правила по охране труда при эксплуатации 
электроустановок предусматривают не только 
обучение работников безопасным методам и 
приемам выполнения работ в электроустанов-
ках, но и обязательное обучение по оказанию 
первой помощи пострадавшему на производ-
стве до его допуска к самостоятельной работе, 
в том числе приемам освобождения пострадав-
шего от действия электрического тока с учетом 
специфики обслуживаемых электроустановок. 

М.Р. Седрединова
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Кроме того, закрепляется обязательное укомп-
лектование электроустановок уже испытан-
ными защитными средствами, работники для 
работы с электроустановками должны иметь 
допуск по электробезопасности, и работники, не 
обслуживающие электроустановки, не должны 
допускаться в электроустановки без сопровож-
дения оперативного персонала. 

Обеспечение прав работников на охрану 
труда реализуется через комплекс мероприя-
тий, предусматривающих для некоторых ка-
тегорий работников обязательное проведе-
ние медосмотров, обучение по охране труда, 
предоставление работодателем средств инди-
видуальной и коллективной защиты, выдачу 
молока, обеспечение санитарно-бытового и ле-
чебно-профилактического обслуживания.

По данным Обзора практики взаимодей-
ствия сторон социального партнерства орга-
низаций электроэнергетики в области охраны 
труда, более 50 % работников организаций элек-
троэнергетики заняты на работах с вредными 
(опасными) условиями труда. В ТК РФ предус-
матривается обязанность прохождения пред-
варительного медосмотра работников, занятых 
на работах с вредными и (опасными) условиями 
труда (ст. 213), работников, привлекаемых в рай-
оны Крайнего Севера и районы, приравненные к 
ним (ст. 324).

Для некоторых категорий работников, в 
том числе занятых на работах, связанных с ис-
точниками повышенной опасности (с влиянием 
вредных веществ и неблагоприятных производ-
ственных факторов), Правительством РФ был 
закреплен порядок обязательного прохождения 
психиатрического освидетельствования. Обяза-
тельное психиатрическое освидетельст вование 
работника должно проводиться не реже одного 
раза в 5 лет, но только с согласия самого работ-
ника. Однако добровольный характер данного 
мероприятия не отменяет обязанности работо-
дателя отстранить работника, отказавшегося 
проходить психиатрическое освидетельство-
вание (без выплаты заработной платы в пери-
од отстранения), до момента прохождения его 
работником. Исследованию подлежит психиче-
ское здоровье работника для установления его 
пригодности для исполнения работ в условиях 
повышенной опасности. Согласно Перечню ме-
дицинских психиатрических противопоказа-
ний для осуществления отдельных видов про-
фессиональной деятельности и деятельности, 

связанной с источником повышенной опасно-
сти, в числе таковых указаны все виды работ с 
источниками постоянных элект рических и маг-
нитных полей, все виды работ с радиоактивны-
ми веществами и источниками ионизирующих 
излучений, все виды трудовой деятельности, 
связанные с воздействием интенсивного произ-
водственного шума, работы при интенсивном 
тепловом облучении в рабочей зоне. Это пере-
чень тех производственных факторов, которые 
присущи для трудовой деятельности работни-
ков промышленно-производственного персона-
ла организаций электроэнергетики.

Необходимость проведения психиатриче-
ских освидетельствований для работников, за-
нятых на работах с источниками повышенной 
опасности, продиктована не только заботой го-
сударства о сохранении здоровья работника, но 
и потенциальной опасностью энергетических 
объектов при несоблюдении установленных за-
конодательством требований безопасности, а 
также во избежание возможных негативных по-
следствий от действий психически нездорового 
работника на указанных работах. 

Важность этого вопроса послужила при-
чиной внесения ФЗ от 28.12.2013 № 421-ФЗ из-
менений в КоАП РФ в части конкретизации 
оснований привлечения к ответственности за 
нарушение требований охраны труда, а именно 
допуск работника к исполнению им трудовых 
обязанностей без прохождения в установлен-
ном порядке обучения и проверки знаний тре-
бований охраны труда, а также обязательных 
предварительных периодических медосмотров, 
обязательных медосмотров в начале рабочего 
дня (смены), обязательных психиатрических 
освидетельствований или при наличии меди-
цинских противопоказаний. Ранее специальной 
ответственности для привлечения правона-
рушителя по перечисленным основаниям не 
предусматри валось. С 1 января 2015 г. долж-
ностному лицу (например руководителю ор-
ганизации) предусматривается такая мера 
дисципли нарной ответственности, как штраф 
от 15 000 до 25 000 руб., для организации — 
штраф от 110 000 до 130 000 руб., а при повтор-
ном нарушении — вплоть до приостановления 
работы организации.

Кроме того, в некоторых коллективных 
договорах, в частности ОАО «ДГК» на 2009—
2011, 2012 гг., предусматривается наряду с 
указанными видами медосмотров проведение 
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психо физиологических освидетельствований 
(ПФО) работников с распространением на эти 
мероприятия общих гарантий по сохранению 
за работниками места работы (должности) и 
среднего заработка на время их прохождения. 
В филиале ОАО «Сетевая компания» КЭС также 
закрепляется проведение ПФО, но только в от-
ношении оперативного (дежурного) персонала.

При этом энергокомпаниям рекомендуется 
руководствоваться существующим в отрасли 
Методическим руководством по организации 
и проведению психофизиологических обсле-
дований персонала энергетических предпри-
ятий 2000 года. В большинстве энергокомпаний 
согласно указанному документу создаются и 
действуют системы ПФО персонала, которые 
обеспечиваются специально создаваемыми под-
разделениями, для работы в которых привлека-
ются дипломированные психологи. 

Следует отметить одно общее правило, за-
крепленное в большинстве коллективных до-
говоров, основанное на законоположениях о 
недопущении работников к исполнению своих 
трудовых обязанностей без прохождения обя-
зательных медосмотров, психиатрических ос-
видетельствований, а также в случае медицин-
ских противопоказаний.

В связи с тем что в энергокомпаниях рабо-
та промышленно-производственного персонала 
зачастую связана с осуществлением трудовой 
деятельности во вредных (опасных) условиях 
труда, немаловажным является рассмотрение 
права работников на обеспечение их средства-
ми индивидуальной и коллективной защиты в 
соответствии с требованиями охраны труда. 

Статья 221 ТК РФ закрепляет бесплатную 
выдачу работникам, занятым на работах с вред-
ными (опасными) условиями труда, а также на ра-
ботах, выполняемых с особыми температурными 
условиями, средств индивидуальной защиты, 
а также смывающих и (или) обезвреживающих 
средств в соответствии с типовыми нормами. 

В научной литературе указывается, что при 
совмещении профессий работники, совмеща-
ющие те профессии, по которым нормативные 
правовые акты предусматривают различные 
СИЗ, должны быть обеспечены работодателем 
всем комплексом различных СИЗ. Несмотря на 
то что согласно отдельным нормативным право-
вым актам выдача таким работникам спецодеж-
ды разрешается лишь при условии, что совмеща-
емая работа выполняется постоянно.

Требования к приобретению, выдаче, поль-
зованию, порядку организации хранения и ухода 
за СИЗ, а также ответственность, установление 
государственного надзора и контроля за обес-
печением работников СИЗ установлены при-
казом Минздравсоцразвития РФ от 01.06.2009 
№ 290н. Помимо общих правил, закрепленных 
в межотраслевом стандарте, для электроэнер-
гетической промышлености были утверждены 
Типовые нормы выдачи специальной одежды, 
специальной обуви и других средств индиви-
дуальной защиты приказом Минздравсоцраз-
вития РФ от 25.04.2011 № 340н, для работни-
ков паросилового и энергетического хозяйства 
(кроме производства электрической энергии), а 
также для станций и цехов по выработке гене-
раторного газа — постановлением Минтруда РФ 
от 25.12.1997 № 66.

Например, слесарю по обслуживанию теп-
ловых сетей согласно приказу Минздравсоц-
развития РФ от 25.04.2011 № 340н полагается 
костюм (комбинезон) от общих производствен-
ных загрязнений или механических воздей-
ствий, жилет сигнальный 2-го класса защиты, 
ботинки (сапоги) кожаные с защитным подно-
ском, каска защитная с подшлемником, очки 
защитные, наушники противошумные, перчат-
ки с полимерным покрытием, средство индиви-
дуальной защиты органов дыхания с разным 
сроком действия и в определенном количестве. 
Для выполнения работ в зимнее время преду-
сматриваются дополнительные СИЗ.

Несмотря на достаточно разработанную 
на законодательном уровне базу по регулирова-
нию обеспечения работников средствами инди-
видуальной и коллективной защиты, на коллек-
тивно-договорном уровне этому вопросу также 
уделяется большое внимание.

В приложении к коллективному договору 
ОАО «ДГК» на 2009—2011, 2012 гг. устанавли-
ваются перечни должностей (профессий) ра-
ботников для бесплатной выдачи СИЗ в каж-
дом филиале в соответствии с характером и 
условиями выполняемых работ, в которых, в 
частности, устанавливается и выдача СИЗ сверх 
установленных типовых норм. Отдельно вы-
деляется обязанность работодателя по приоб-
ретению и выдаче за счет собственных средств 
комплектов спе циальной одежды, устойчивой к 
воздействию электрической дуги, работникам, 
выполняющим оперативные переключения в 
действующих уста новках всех классов напря-

М.Р. Седрединова
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жений, в том числе начальникам смен электри-
ческих цехов.

Немаловажным документом в регулиро-
вании правил применения электрозащитных 
средств (ЭЗС) является Инструкция Минэнер-
го по применению и испытанию средств за-
шиты, используемых в электроустановках». 
Данная Инструкция раскрывает классифи-
кацию средств защиты для работ в электро-
установках, порядок проведения испытаний, 
нормы комплектования средствами защиты 
электроустановок и производственных бригад. 
Однако на сегодняшний день уже назрела необ-
ходимость в пересмотре указанного докумен-
та и разработке Стандарта электрозащитных 
средств ввиду отсутствия технических требо-
ваний к некоторым видам ЭЗС, а отдельные ее 
требования ограничивают производственную 
деятельность (в частности, требования по пе-
риодическим испытаниям диэлектрических 
перчаток напряжением 6 кВ препятствует вне-
дрению технологии выполнения работ под на-
пряжением до 1000 В).

По данным Роструда, одной из основных 
причин нарушения условий труда по итогам 
2013 г. (как и в предыдущие годы) является не-
обеспечение работников средствами индиви-
дуальной и коллективной защиты, что одно-
временно выступает причиной возникновения 
несчастных случаев на производстве, развития 
профессиональных заболеваний. 

Но в последнее время наблюдается ко-
ренное изменение подхода к пониманию наз-
начения охраны труда от компенсаторного 
характера до внедрения системы управления 
профессиональными рисками. Все больше наз-
ревает необходимость воспитания так назы-
ваемой культуры охраны труда, которая была 
бы направлена на предотвращение несчастных 
случаев на производстве.

Как отмечает В. Федин, культура безопас-
ного труда в России никогда системно не при-
вивалась, включая советский период. Рабочая 
сила — по-прежнему самый дешевый и малозна-
чимый ресурс. Экономических стимулов у ра-
ботодателя относиться по-другому к трудовым 
ресурсам нет. И хотя на сегодняшний день вве-
дение СОУТ призвано стимулировать работода-
теля к улучшению условий труда работников, 
проблема воспитания культуры безопасности 
труда остается преимущественно в плоскости 
научных обсуждений.

В некоторых коллективных договорах уже 
появились отдельные положения по культуре 
охраны труда. Например, в коллективном до-
говоре ОАО «МОЭСК» на 2013—2014 гг. подчер-
кивалась необходимость формирования проф-
союзом ответственной позиции работников в 
вопросах соблюдения требований охраны тру-
да, бережного отношения к своей жизни и сво-
ему здоровью, а также нетерпимого отношения 
к нарушениям требований охраны труда, игно-
рированию рисков безопасности и здоровью по 
отношению к коллегам по работе. Однако это 
лишь отдельные аспекты культуры безопасно-
сти труда, ориентирование на них работников 
на сегодняшний день не является достаточным. 
Необходимо внедрение комплексной системы 
культуры безопасности труда как составной 
час ти системы управления охраной труда и сис-
темы управления в организации в целом.

Социально-партнерские начала должны 
быть интегрированы в процессы внедрения 
культуры охраны труда, поскольку только сов-
местное участие в ее продвижении может дать 
положительные результаты. Навязывание соб-
людения требований правил безопасности 
сверху зачастую вызывает лишь реакцию в 
виде формального подхода к этим вопросам со 
стороны работников.

Участие в обеспечении культуры охраны 
труда должны принимать как работники, рабо-
тодатели, так и органы исполнительной власти. 
Работодателям необходимо проводить единую 
политику организации, направленную на сохра-
нение жизни и здоровья работников, начиная от 
традиционных способов охраны труда (создания 
службы охраны труда, применения СИЗ для ра-
ботников, условия труда которых этого требуют, 
проведения медицинских осмотров, необходи-
мых инструктажей) и заканчивая участием ру-
ководства в проведении мероприятий по охране 
труда, вовлеченностью в процессы профилак-
тики в области охраны труда, заинтересован-
ностью руководства организации в проведении 
единой политики культуры безопасности труда. 
Работники, в свою очередь, должны соблюдать 
требования безопасности и гигиены труда, про-
являть инициативу в разработке новых под-
ходов в данном направлении, представителям 
работников необходимо оказывать содействие 
в формировании негативного отношения к нару-
шению требований охраны труда. Органы испол-
нительной власти осуществляют действенный 
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контроль и надзор за соблюдением требований 
безопасности и гигиены труда.

Мероприятия по обеспечению культуры ох-
раны труда направлены на создание такого произ-
водственного климата в организации, при котором 
работники видят заинтересованность и актив-
ность руководства и сами участвуют совместно с 
ним в создании безопасных условий труда.

Обращает на себя внимание тот факт, что 
не все работники хотели бы менять установлен-
ный компенсаторный механизм охраны труда, 
поскольку улучшение условий труда привело 
бы к потере льгот и компенсаций. Это, в частно-
сти, свидетельствует о низкой культуре охраны 
труда, когда в сознании работника приоритет 
отдается не сохранению его жизни и здоровья в 
безопасных условиях труда, а повышенному за-
работку.

В научной и учебной литературе по-разному 
понимается культура охраны труда. «Российская 
энциклопедия по охране труда» определяет ее 
как высокий уровень развития системы сохра-
нения жизни и здоровья работников в процессе 
трудовой деятельности. По мнению О. Фроло-
ва, понятие культуры охраны труда включает 
управленческие системы и практику участия в 
них работников, дисциплину на рабочем месте. 
При этом М. Симард указывает, что культура ох-

раны труда должна быть комбинацией поддерж-
ки со стороны руководителей высшего звена, 
участия менеджеров низшего уровня и вовлече-
ния рабочих в соблюдение мер безопасности.

На основе существующих подходов пред-
лагаем следующее понятие культуры охраны 
труда: это комплекс мероприятий, включаю-
щий проведение единой политики организации 
в обеспечении безопасных условий труда, со-
вместное участие работодателя (представите-
лей работодателя), работников (представителей 
работников), органов государственной власти в 
ее реализации, и направленный на достижение 
высокого уровня развития системы сохранения 
жизни и здоровья работников в процессе трудо-
вой деятельности в организации.

Централизованная регламентация мини-
мального стандарта по охране труда, а также 
ее конкретизация и повышение уровня в кол-
лективно-договорном порядке имеет целью ми-
нимизировать показатели производственного 
травматизма, профессиональных заболеваний, 
несчастных случаев на производстве со смер-
тельным исходом. В организациях электроэнер-
гетики, несмотря на существующие проблемы и 
потенциальную производственную опасность, 
достигнут высокий уровень правового регули-
рования вопросов охраны труда.
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Президент Российской Федерации В. В. Пу-
тин считает проблему приведения усло-
вий содержания в СИЗО в соответствие 

с международными рекомендациями одной из 
наиболее острых: Федеральной службе испол-
нения наказаний предстоит сосредоточиться 
на модернизации инфраструктуры учреждений 
уголовно-исполнительной системы, чтобы при 
надежной и эффективной системе охраны усло-
вия содержания в них соответствовали совре-
менным цивилизованным стандартам. Условия 
содержания лиц, лишенных свободы, являются 
индикатором цивилизованности пенитенциар-
ной системы любой страны и объектом прис-
тального внимания государственных органов, 
гражданского общества, а также международ-
ных организаций.

Европейский Суд по правам человека уста-
новил, что право не подвергаться бесчеловечно-
му или унижающему достоинство обращению 

является фундаментальным в системе защиты 
прав человека. В соответствии со ст. 3 Конвен-
ции о защите прав человека и основных свобод, 
ст. 5 Всеобщей декларации прав человека и ст. 7 
Международного пакта о гражданских и поли-
тических правах никто не должен подвергаться 
ни пыткам, ни бесчеловечному или унижаю-
щему достоинство обращению или наказанию. 
Каждый заключенный под стражу имеет право 
на судебное разбирательство в течение разум-
ного срока или на освобождение до суда, обу-
словленное предоставлением гарантий явки в 
суд (п. 3 ст. 5 Конвенции).

Организация Объединенных Наций, Евро-
пейский комитет по предупреждению пыток и 
бесчеловечного или унижающего достоинство 
обращения или наказания (ЕКПП) создали ряд 
минимальных стандартов условий содержания 
лиц, лишенных свободы. Они включают соот-
ветствующее пространство (помещение) и не-
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допустимость переполнения; соответствующую 
программу активного отдыха; свободный до-
ступ в надлежащие туалеты; контакт с внешним 
миром; разумное использование одиночного за-
ключения (только если одиночное заключение 
не имеет пагубных последствий); доступ к све-
жему воздуху и естественному свету.

Статья 1 Конвенции против пыток и дру-
гих жестоких, бесчеловечных или унижающих 
достоинство видов обращения и наказания за-
крепляет понятие «пытка» для целей Конвен-
ции: пытка — это любое действие, которым 
причиняется сильная боль или страдание, фи-
зическое или нравственное, которое умышлен-
но причиняется лицу с целью получить от него 
или от третьего лица сведения или признания, 
наказать его за действие, которое оно или тре-
тье лицо совершили или подозреваются в со-
вершении, а также запугать или принудить его 
или третье лицо, или по любой причине, осно-
ванной на дискриминации любого характера, 
когда такая боль или страдание причиняются 
государственным должностным лицом, по его 
подстрекательству, с его ведома или молчали-
вого согласия или иным лицом, выступающим в 
официальном качестве. 

Статья 2 Конвенции против пыток и дру-
гих жестоких, бесчеловечных или унижающих 
достоинство видов обращения и наказания 
устанавливает, что каждое государство пред-
принимает эффективные законодательные, ад-
министративные, судебные и другие меры для 
предупреждения актов пыток на любой терри-
тории под его юрисдикцией. Никакие исклю-
чительные обстоятельства, будь то состояние 
войны или угроза войны, внутренняя политиче-
ская нестабильность или любое другое чрезвы-
чайное положение, не могут служить оправда-
нием пыток. Приказ вышестоящего начальника 
или государственной власти не может служить 
оправданием пыток.

Статья 10 Конвенции против пыток и дру-
гих жестоких, бесчеловечных или унижающих 
достоинство видов обращения и наказания 
обязывает каждое государство обеспечить, 
чтобы учебные материалы и информация от-
носительно запрещения пыток в полной мере 
включались в программы подготовки персона-
ла правоохранительных органов, гражданского 
или военного, медицинского персонала, госу-
дарственных должностных лиц и других лиц, 
которые могут быть вовлечены в содержание 

под стражей и допросы или обращение с любым 
из лиц, подвергнутых любой форме ареста, за-
держания или тюремного заключения. Каждое 
государство включает это запрещение в прави-
ла или инструкции, касающиеся обязанностей и 
функций любых таких лиц.

В преамбуле к Факультативному протоколу 
к Конвенции против пыток и других жестоких, 
бесчеловечных или унижающих достоинство 
видов обращения и наказания Всемирная кон-
ференция по правам человека вновь подтверди-
ла, что пытки и другие жестокие, бесчеловечные 
или унижающие достоинство виды обращения 
и наказания запрещены и представляют собой 
серьезные нарушения прав человека.

Минимальные стандартные правила обра-
щения с заключенными 1955 г. не раскрывают 
понятие «унижающие достоинство условия со-
держания под стражей», а дают рекомендации 
относительно надлежащих условий содержа-
ния заключенных (жилые помещения, личная 
гигиена, одежда и постельные принадлежности, 
питание, физические упражнения и спорт, меди-
цинские услуги).

Совет по пенологическому сотрудничеству 
(PC-CP) Европейского комитета по проблемам 
преступности (ЕКПП) на 3-м Пленарном заседа-
нии (Страсбург, 6—8 марта 2013 г.) обратил вни-
мание на положительную практику использо-
вания спорта в тюрьмах; подчеркнул, что спорт 
является очень важным компонентом процесса 
ресоциализации и подготовки к освобождению 
заключенных и важным фактором улучшения 
здоровья, предотвращения негативных послед-
ствий тюремного заключения и уменьшения на-
силия в тюрьмах.

Анализ международных рекомендаций и 
правил позволяет констатировать, что, кроме 
определения термина «пытка», они не содер-
жат перечня условий или критериев, которые 
позволили бы квалифицировать условия со-
держания под стражей как унижающие досто-
инство.

Европейский Суд по правам человека под 
пыткой или унижающими достоинство услови-
ями содержания квалифицирует совокупность 
условий содержания в каждом конкретном слу-
чае обращения с жалобой, учитывая достижение 
минимальной степени (или уровня) жестокости, 
необходимой для констатации бесчеловечного 
или унижающего достоинство обращения или 
наказания. 
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Минимальный уровень жестокости — по-
нятие относительное, его установление зависит 
от многих факторов: продолжительности вре-
мени плохого обращения, последствий (физиче-
ских, психологических и моральных), состояния 
здоровья заключенного, его пола и возраста.

По мнению О. И. Ильинской, в статье 3 Ев-
ропейской конвенции 1950 г. («никто не должен 
подвергаться пыткам или бесчеловечным или 
унижающим его достоинство обращению или 
наказанию») можно выделить и разграничить 
как минимум три понятия: «пытка» (определе-
ние которого мы дали выше в соответствии со 
ст. 1 Конвенции); «бесчеловечное обращение и 
наказание»; «обращение и наказание, унижаю-
щее человеческое достоинство».

Признаками бесчеловечного обращения 
и наказания являются: преднамеренность 
(умышленный характер деяния); систематич-
ность (применение подобных мер на протяже-
нии некоторого времени (часов, дней); резуль-
татом их применения будет фактический вред 
здоровью или как минимум длительное физи-
ческое и психологическое страдание. При этом 
угроза применения пыток может также квали-
фицироваться в качестве бесчеловечного об-
ращения. Основное различие между пыткой и 
бесчеловечным обращением — в степени стра-
даний, причиняемых жертвам.

Признаками обращения, унижающего чело-
веческое достоинство, вследствие применения 
соответствующих мер являются: внушение по-
терпевшим чувства страха, неполноценности, 
стремление сломить физическое и моральное со-
противление, оскорбить и обесчестить жертву. 

Практика Европейского Суда по правам че-
ловека приводит примеры квалификации усло-
вий содержания, унижающих достоинство:
— находясь в камере смертников, заявитель 

не имел контактов с другими заключенны-
ми; не получал новостей извне, поскольку 
ему было запрещено вести переписку; у 
него не было права общаться с адвокатом; 
члены его семьи не могли регулярно по-
сещать его; его камера не отапливалась; в 
качестве наказания его лишали еды; душ 
он мог принимать крайне редко; такие ус-
ловия вкупе с отсутствием медицинской 
помощи подорвали его здоровье, таким об-
разом, имело место нарушение статьи 3 Ев-
ропейской конвенции по правам человека 
(запрещение пыток и бесчеловечного или 

унижающего достоинство обращения) — 
Суд посчитал, что в совокупности подобные 
условия должны быть квалифицированы 
как пытка;

— отбывая наказание по приговору за терро-
ризм, на протяжении восьми лет осужден-
ный находился в одиночном заключении; 
его содержали отдельно от остальных за-
ключенных, но у него был доступ к теле-
видению и газетам; родственникам и ад-
вокатам было разрешено его посещать 
— Суд посчитал, что нарушения статьи 3 
не было: учитывая личность заявителя и 
ту опасность, которую он представлял, Суд 
решил, что минимальная степень жестоко-
сти, необходимая для констатации бесче-
ловечного или унижающего достоинства 
обращения, достигнута не была; однако 
нахождение в одиночной камере, даже если 
речь идет всего лишь об относительной 
изоляции, не должно быть бессрочным, 
государство должно систематически пере-
сматривать вопрос об одиночном заклю-
чении, решение о продлении одиночного 
заключения должно быть мотивировано, 
при этом физическое и душевное состояние 
заключенного подлежит регулярному наб-
людению; 

— во время отбывания наказания заявители 
(коллективное обращение) на протяжении 
нескольких месяцев находились в камерах, 
в которых на каждого заключенного прихо-
дилось по 2,7 кв. м площади, а средняя тем-
пература в них достигала в ав густе +28 °С; 
бόльшую часть своего времени заяви тели 
вынуждены были проводить в каме ре 
— Суд установил нарушение статьи 3, по-
считав, что ограничения и трудности, ко-
торым подверглись заявители, превысили 
неизбежный уровень неудобств, присущих 
лишению свободы, таким образом, в деле 
имело место унижающее достоинство обра-
щение;

— заявитель провел два года и десять месяцев 
под стражей в предварительном заключе-
нии; в следственном изоляторе приобрел 
различные кожные заболевания, состоя-
ние его здоровья значительно ухудшилось; 
срок его содержания под стражей продле-
вался пять раз; ходатайства об освобожде-
нии отклонялись, несмотря на то, что мак-
симальный срок содержания под стражей, 



Актуальные проблемы российского права. 2015. № 10 (59) октябрь144

Уголовное право и криминология

предусмотренный законом, истек; в период 
своего содержания под стражей несколько 
раз объявлял голодовку и подвергался при-
нудительному кормлению — Суд установил 
нарушение статьи 3: такая мера, как прину-
дительное кормление, не может считаться 
унижающей достоинство, если она необ-
ходима для спасения человеческой жизни, 
однако государство-ответчик не доказало, 
что принудительное кормление в конкрет-
ном случае было вызвано медицинской 
необходимостью, и Суд пришел к выводу о 
том, что эта мера была произвольной, про-
цессуальные гарантии в отношении созна-
тельного отказа заявителя от пищи соблю-
дены не были; более того, использование 
при кормлении наручников и расширителя 
для рта, а также введение резиновой труб-
ки в пищевод были равносильны пытке;

— заявитель подозревался в торговле нарко-
тиками, во время ареста он предположи-
тельно проглотил несколько пакетиков, 
начиненных наркотическим веществом; 
чтобы их извлечь, заявителя заставили 
в больнице принять препарат, вызываю-
щий рвоту; обнаруженные таким образом 
нарко тики были впоследствии использова-
ны обвинением в качестве доказательства 
по уголовному делу в отношении заявите-
ля — Суд установил нарушение ста тьи 3: 
признавая, что борьба с торговлей нарко-
тиками является общественно значимым 
вопросом, Суд отметил, что зая витель не 
был крупным наркодельцом и что следст-
венные органы могли дождаться, пока нар-
котики покинут организм заявителя есте-
ственным путем, именно так поступают 
органы многих государств, расследующие 
преступления, связанные с наркоторгов-
лей; принудительное применение рвотно-
го препарата представляло опасность для 
здоровья заявителя; в двух случаях при-
менение этого метода в Германии привело 
к летальному исходу; кроме того, в случае 
с заявителем принудительное применение 
данного метода с помощью введения труб-
ки было, по всей вероятности, болезненным 
и мучительным;

— заявитель обвинялся в растрате и присвое-
нии денежных средств, в предварительном 
заключении он провел почти пять лет и 
был оправдан; жаловался на условия со-

держания в следственном изоляторе: его 
камера была переполнена, на 17 кв. м рас-
полагались 24 человека; будучи окружен-
ным курящими людьми, он сам вынужден 
был стать пассивным курильщиком; он не 
мог нормально спать, потому что свет и 
телевизор в камере никогда не выключа-
лись; камера была наводнена тараканами 
и муравьями; заявитель приобрел различ-
ные кожные заболевания и грибковые ин-
фекции, вследствие чего лишился ногтей 
на руках и ногах — признав, что ничто не 
указывало на наличие у властей намере-
ния унизить заявителя, Суд тем не менее 
постановил, что условия содержания под 
стражей в этом деле должны быть квали-
фицированы как унижающее достоинство 
обращение, нарушающее ст. 3 Конвенции. 
Среди аргументов в поддержку такого вы-
вода фигурировали сильная переполнен-
ность камеры и антисанитарная обста-
новка, их пагубное влияние на здоровье 
и благополучие заявителя, а также дли-
тельность его нахождения в таких услови-
ях. По поводу переполненности камер Суд 
подчерк нул, что ЕКПП установил размер 
в 7 кв. м на заключенного в качестве приб-
лизительного желательного стандарта; 

— заявитель, страдающий остеопорозом, про-
вел во время предварительного заключения 
девять месяцев в камере площадью 10 кв. м, 
в которой содержались кроме него еще три 
человека; доступ дневного света в камеру 
был ограничен; камера плохо обогревалась 
и плохо проветривалась; электричество и 
подача воды периодически отключались; 
заявителю не выдали постельное белье и 
тюремную одежду; обеденный стол распо-
лагался близко к туалету; затраты на пи-
тание одного зак люченного составляли 28 
евроцентов в день; согласно докладу ЕКПП, 
сделанному по результатам посещения 
этого исправительного учреждения, пища 
для заключенных была «отвратительной и 
практически несъедобной» — Суд пришел 
к выводу о том, что в совокупности усло-
вия содержания заявителя под стражей и 
то время, в тече ние которого ему пришлось 
эти условия терпеть, свидетельствуют о на-
рушении ст. 3 Конвенции;

— заявитель содержался в тюрьме в течение 
трех лет; он страдал хроническим гепати-



Актуальные проблемы российского права. 2015. № 10 (59) октябрь 145

том и повышенным артериальным давле-
нием; на протяжении девяти месяцев он 
содержался в камере на 35 спальных мест, 
в которой находилось от 110 до 120 сока-
мерников; во время заключения заявитель 
содер жался в одной камере с курильщи-
ками — Суд постановил, что условия со-
держания заявителя под стражей не соот-
ветствовали ст. 3 Конвенции. Государство 
должно сделать так, чтобы ограничения и 
трудности, которым подвергаются заклю-
ченные, не превышали по своему объему 
тот уровень неудобств, который неизбежно 
присущ любому лишению свободы; здоро-
вье заключенных не должно ставиться под 
угрозу;

— заявитель жаловался на то, что в тюрьме он 
содержался в ненадлежащих условиях, по-
скольку он не был изолирован от табачного 
дыма и не получал своевременной меди-
цинской помощи — Суд установил наруше-
ние ст. 3 Конвенции;

— заявитель отбывает наказание в виде ли-
шения свободы за убийство; он жаловался 
на условия содержания и на частые перево-
ды из одной камеры в другую или из одно-
го тюремного корпуса в другой, вызванные 
соображениями безопасности; он также 
жаловался на дисциплинарное взыскание, 
в результате которого он был помещен в ка-
меру без естественного освещения с анти-
санитарными условиями — Суд установил 
нарушение ст. 3 Конвенции в отношении 
плохих условий содержания в штрафной 
камере, куда заявитель был помещен (гряз-
ная, полуразрушенная, затопленная, плохо 
освещаемая камера, в которой невозможно 
читать и писать). Суд не установил нару-
шения статьи 3 в отношении ротационных 
перемещений заявителя между камерами;

— три заявителя жаловались на то, что они 
содержались под стражей в следственных 
изоляторах до рассмотрения своих уголов-
ных дел в бесчеловечных и унижающих 
достоинство условиях — Суд установил на-
рушение ст. 3 Конвенции: ненадлежащие 
материальные условия содержания под 
стражей: переполнение изолятора, туа леты 
в камерах не отгорожены, «реснички» на 
камерных окнах, редкие помывки в душе.
Невозможность реализовать право заклю-

ченных на охрану здоровья и отсутствие ква-

лифицированной медицинской помощи также 
квалифицируется Европейским Судом по пра-
вам человека как нарушение ст. 3 Европейской 
конвенции о защите прав человека и основных 
свобод. Например : 
— заявитель провел в предварительном зак-

лючении почти четыре года; за это время он 
дважды пытался совершить самоубийство; 
он также страдал хронической деп рессией; 
он жаловался на отсутствие в исправитель-
ном учреждении надлежащего психиатри-
ческого лечения — Суд решил, что попытки 
заявителя совершить самоубийство не мо-
гут быть связаны с какой-либо очевидной 
халатностью со стороны администрации 
исправительного учреждения; было уста-
новлено, что заявитель осматривался вра-
чами-специалистами и регулярно получал 
психиатрическую помощь. Суд не нашел 
нарушения ст. 3 Конвенции, но подчеркнул, 
что в соответствии с этой нормой государ-
ства обязаны сделать все, чтобы находя-
щиеся под стражей лица не испытывали 
лишений, превышающих по своему объему 
тот уровень неудобств, который неизбеж-
но сопутствует любому лишению свободы; 
власти должны надлежащим образом сле-
дить за здоровьем и благополучием заклю-
ченных, оказывая им всю требующуюся ме-
дицинскую помощь;

— осужденный к пожизненному лишению 
свободы за убийство и незаконное хране-
ние взрывчатых веществ после приговора 
на протяжении нескольких лет проходил 
лечение от хронической параноидальной 
шизофрении в различных психиатриче-
ских учреждениях; заявитель был помещен 
в обычную тюрьму, в одну камеру со здо-
ровыми заключенными; с ним обращались 
как с обыкновенным заключенным; отец и 
адвокат заявителя пожаловались властям, 
что администрация тюремной больницы 
не оказывала ему надлежащей медицин-
ской помощи, в результате чего состоя-
ние здоровья последнего ухудшилось; их 
жалоба была отклонена — Суд установил 
нарушение ст. 3 Конвенции, указав, в част-
ности, что в силу своего психологического 
состояния заявитель был более уязвим, чем 
обычный заключенный, и что содержание 
его под стражей могло обострить его чув-
ства страха и беспокойства. Власти страны, 

Л.Ф. Пертли
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признав тот факт, что в тюрьме с заявите-
лем обращались так же, как и с остальными 
заключенными, то есть без учета состояния 
его здоровья, тем самым продемонстриро-
вали несоблюдение рекомендаций Совета 
Европы по обращению с заключенными, 
имеющими психические заболевания;

— обвиняемый в истязании своей бывшей со-
жительницы и их общей дочери, совершил 
самоубийство, находясь в предваритель-
ном заключении; за несколько недель до 
этого он уже пытался покончить с собой; 
ему был поставлен диагноз «острый прис-
туп помешательства»; было установлено, 
что в прошлом он имел психиатрические 
проблемы, ему прописали антипсихоти-
ческое лечение; препараты ему выдава-
лись два раза в неделю; принимать их он 
мог без постороннего наблюдения; через 
несколько дней после попытки самоубий-
ства обвиняемый совершил нападение на 
надзирателя и дисциплинарная комиссия 
назначила ему наказание в виде 45 суток 
штрафного изолятора — Суд нашел нару-
шение ст. 2 Конвенции (право на жизнь): 
несмотря на попытку самоубийства и 
диаг ноз, свидетельствовавший о наличии 
у заявителя психических расстройств, во-
прос о его переводе в психиатрическое уч-
реждение никогда не поднимался. Кроме 
того, по мнению экспертов, неудовлетво-
рительная организация процесса лечения 
заявителя могла способствовать тому, что 
он совершил самоубийство, находясь в со-
стоянии помешательства. Суд пришел к 
выводу, что отсутствие ежедневного наб-
людения за тем, как заявитель принима-
ет препараты, отчасти послужило причи-
ной смерти последнего. Суд единогласно 
поста новил, что имело место нарушение 
ст. 3 Конвенции. Суд был поражен тем 
фактом, что на заявителя было наложе-
но максимально строгое дисциплинар-
ное наказание, которое предусматривало 
запрет на все посещения и на любые кон-
такты с другими заключенными. Психиче-
ское состояние заявителя учтено не было. 
Суд подчеркнул, что заключенные, стра-
дающие серьезными психическими рас-
стройствами и склонные к самоубийству, 
подлежат особому обращению, соответ-
ствующему их состоянию.

Анализ практики Европейского Суда по 
правам человека позволил выделить следую-
щие признаки бесчеловечного обращения и на-
казания: преднамеренность (умышленный ха-
рактер деяния); систематичность (применение 
подобных мер на протяжении некоторого време-
ни (часов, дней); результатом их применения бу-
дет фактический вред здоровью или как мини-
мум длительное физическое и психологическое 
страдание. При этом угроза применения пыток 
может также квалифицироваться в качестве 
бесчеловечного обращения. Основное различие 
между пыткой и бесчеловечным обращением — 
в степени страданий, причиняемых жертвам.

Признаками обращения, унижающего чело-
веческое достоинство вследствие применения 
соответствующих мер, являются: внушение по-
терпевшим чувства страха, неполноценности, 
стремление сломить физическое и моральное со-
противление, оскорбить и обесчестить жертву. 

Статья 14 Конвенции против пыток и дру-
гих жестоких, бесчеловечных или унижающих 
достоинство видов обращения и наказания 
устанавливает, что каждое государство-участ-
ник обеспечивает в своей правовой системе, что-
бы жертва пыток получала возмещение и имела 
подкрепляемое правовой санкцией право на 
справедливую и адекватную компенсацию.

В соответствии с принципом 35 Свода 
принципов защиты всех лиц, подвергаемых за-
держанию или заключению, ущерб, причинен-
ный заключенному в результате действий или 
упущений официального государственного ор-
гана, подлежит возмещению согласно нормам 
об ответственности, предусмотренным нацио-
нальным законодательством.

При разработке национальных рекоменда-
ций по назначению компенсаций за унижающие 
достоинство виды обращения и наказания мож-
но руководствоваться практической инструк-
цией «Требование справедливой компенсации» 
Европейского Суда по правам человека. В ком-
пенсации за унижающие достоинство виды об-
ращения и наказания следует предусмотреть 
возмещение: материального ущерба (компен-
сацию за действительно понесенный ущерб и 
упущенную выгоду или утрату, которые можно 
ожидать в будущем); морального ущерба (фи-
зические или психические страдания); и расхо-
ды и издержки (расходы на адвоката, судебные 
пошлины, расходы на проезд и проживание, в 
особенности те, которые необходимы для учас-
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тия в заседании суда). Возможно нормативное 
закрепление определенной формы компенса-
ции за временное размещение в ненадлежащих 
условиях в виде денежной выплаты, продления 
времени пребывания на открытом воздухе, рас-
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ширения доступа к отдыху и активности вне ка-
меры или сочетание вышеперечисленных форм 
компенсации. При определенных условиях фор-
мой компенсации может быть смягчение нака-
зания, сокращение срока наказания.

Л.Ф. Пертли
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ного ст. 189 УК РФ, связанных с необходимостью его отграничения от контрабанды по ст. 226.1 УК РФ 
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граничения названных составов преступлений должна разрешаться по правилам конкуренции общей 
и специальной норм. В связи с этим критическому анализу подвергнуты имеющиеся в юридической 
литературе подходы к разрешению конкуренции указанных уголовно-правовых норм. Приведены при-
меры из судебной практики, иллюстрирующие сложности, связанные с применением ст. 189 УК РФ. 
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В связи с тем что неконтролируемое 
распространение вооружения, военной 
тех ники, оружия массового поражения 

и средств его доставки не только негативно 
влияет на обеспечение национальных инте-
ресов России на мировой арене, но и создает 
риск их попадания в руки террористов, что, в 
свою очередь, представляет реальную угро-
зу миру и безопасности человечества, важное 
значение приобретает правовое обес печение 
борьбы, в том числе с помощью уголовного 

закона, с незаконным экспортом контроли-
руемых товаров и технологий.

Уголовная ответственность за неза-
конные экспорт из Российской Федерации 
или передачу сырья, материалов, оборудо-
вания, технологий, научно-технической ин-
формации, незаконное выполнение работ 
(оказание услуг), которые могут быть ис-
пользованы при создании оружия массового 
поражения, вооружения и военной техники, 
предусмотрена ст. 189 УК РФ.
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Однако несмотря на то что обществен-
но опасные деяния в области экспортного 
контроля криминализованы, реального воз-
действия этот факт на состояние преступ-
ности в рассматриваемой сфере не оказыва-
ет, а ст. 189 УК РФ практически не работает, 
так как дважды произведенная (Федераль-
ным законом от 7 декаб ря 2011 г. № 420-ФЗ 
и Федеральным законом от 2 ноября 2013 г. 
№ 320-ФЗ) ее технико-юридическая аранжи-
ровка и бланкетный характер породили це-
лый ряд вопросов, связанных с юридическим 
анализом признаков состава преступления, 
предусмотренного ст. 189 УК РФ, а также 
трудноразрешимые коллизии с конкуриру-
ющими уголовно-правовыми нормами. 

Поскольку нормами уголовного закона 
напрямую установлена невозможность одно-
временного привлечения одного и того же 
лица за одно и то же преступление и по ст. 189 
УК РФ, и по ст. 226.1 УК РФ, основная пробле-
ма квалификации преступления, предусмот-
ренного ст. 189 УК РФ, связана с необходимо-
стью его отграничения от контрабанды по 
ст. 226.1 УК РФ со смежным предметом. 

Статья 226.1 УК РФ предусматривает 
уголовную ответственность за незаконное 
перемещение через таможенную границу Та-
моженного союза в рамках ЕврАзЭС либо Госу-
дарственную границу Российской Федерации 
с государствами — членами Таможенного со-
юза в рамках ЕврАзЭС сильнодействующих, 
ядовитых, отравляющих, взрывчатых, радио-
активных веществ, радиационных источни-
ков, ядерных материалов, огнестрельного 
оружия, его основных частей (ствола, затвора, 
барабана, рамки, ствольной коробки), взрыв-
ных устройств, боеприпасов, оружия массо-
вого поражения, средств его доставки, иного 
вооружения, иной военной техники, а также 
материалов и оборудования, которые могут 
быть использованы при создании оружия 
массового поражения, средств его доставки, 
иного вооружения, иной военной техники, а 
равно стратегически важных товаров и ре-
сурсов или культурных ценностей в крупном 
размере либо особо ценных диких животных 
и водных биологических ресурсов, принадле-
жащих к видам, занесенным в Красную книгу 
Российской Федерации и (или) охраняемым 
международными договорами Российской 
Федерации, их частей и производных. 

 Прежде всего нужно обратить внима-
ние на то, что к объективной стороне кон-
трабанды относятся деяния, связанные с 
незаконным перемещением предметов через 
таможенную границу Таможенного союза в 
рамках ЕврАзЭС либо Государственную гра-
ницу РФ с государствами — членами Тамо-
женного союза в рамках ЕврАзЭС, включая 
их ввоз на таможенную территорию Тамо-
женного союза и вывоз за ее пределы. Ста-
тья 189 УК РФ предусматривает уголовную 
ответственность только за незаконный экс-
порт контролируемых товаров и техноло-
гий, под которым понимается их вывоз из 
Российской Федерации без обязательства 
об обратном ввозе, а также за незаконные 
передачу контролируемых товаров и тех-
нологий, выполнение работы или оказание 
услуг, которые могут быть совершены и на 
территории Российской Федерации. Разли-
чаются данные преступления между собой 
и по предмету. Так, предмет контрабанды 
значительно шире предмета преступления, 
предусмотренного ст. 189 УК РФ. В свою 
очередь, ст. 189 УК РФ предусматривает от-
ветственность за незаконные экспорт из 
Российской Федерации или передачу сырья, 
научно-технической информации и техноло-
гий, которые могут быть использованы при 
изготовлении оружия массового поражения, 
средств его доставки, вооружения и военной 
техники, и не являются предметом контра-
банды по ст. 226.1 УК РФ. 

Поэтому сделать однозначный вывод о 
том, что преступления, предусмотренные 
ст. 189, 226.1 УК РФ, соотносятся между со-
бой как общая и специальные нормы лишь 
на основании характеристики их предме-
та не представляется возможным. В связи с 
этим наиболее остро вопрос о разграниче-
нии названных преступлений встает в слу-
чаях незаконного экспорта из Российской 
Федерации материалов и оборудования, ко-
торые могут быть использованы при созда-
нии оружия массового поражения, средств 
его доставки, иного вооружения, иной воен-
ной техники. 

В юридической литературе по вопро-
су разграничения составов преступлений, 
предусмотренных ст. 189, 226.1 УК РФ, пред-
лагаются следующие варианты квалифи-
кации действий лица: а) только по ст. 189 

В.В. Ульянова
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УК РФ; б) только по ст. 226.1 УК РФ; в) по пра-
вилам идеальной совокупности названных 
выше преступлений.

В частности, по мнению В. И. Михайлова 
и А. В. Федорова, указанные статьи следует 
рассматривать как общую и специальную 
нормы, а незаконное перемещение через та-
моженную границу материалов и оборудо-
вания, в отношении которых установлен 
экспортный контроль, квалифицировать по 
ст. 189 УК РФ. Следует отметить, что ана-
логичная позиция встречается в судебной 
практике. 

Так, технический директор Лужского 
абразивного завода Л. и коммерческий ди-
ректор данного предприятия Б. обвинялись 
в совершении преступления, предусмотрен-
ного ч. 2 ст. 189 УК РФ. В ходе предваритель-
ного следствия по данному уголовному делу 
было установлено, что Лужский абразивный 
завод заключил с израильской компанией 
«Plasan Sasa» договор на поставку керами-
ческих пластин, используемых в качестве 
индивидуальной бронезащиты и предна-
значавшихся для оснащения израильской 
полицейской автотехники. С этой целью к 
отправке в Израиль была приготовлена 
партия минералокерамических пластин 
в количестве 60 комплектов. Однако на 
Лужском таможенном посту при оформле-
нии товарно-грузовых документов возникли 
воп ро сы о назначении вывозимой продук-
ции, поскольку схема размещения пластин 
в комп лекте была аналогична схеме разме-
щения элементов защиты в бронежилете. На 
этом основании таможенные органы отка-
зались оформлять товар на экспорт. В целях 
дальнейшей реализации умысла, направлен-
ного на незаконный экспорт данной продук-
ции, Б. удалось достигнуть договоренности 
с одной из декларантских организаций, что 
продукция будет отправлена через Шуша-
ровский таможенный пост как «абразивный 
инструмент». Однако на таможенном посту в 
пос. Шушары Пушкинского района г. Санкт-
Петербурга партия минералокерамических 
пластин была арестована. Первоначально по 
данному факту таможенными органами уго-
ловное дело было возбуждено по ч. 3 ст. 188 
УК РФ. Однако впоследствии действия ука-
занных лиц были переквалифицированы на 
ч. 2 ст. 189 УК РФ. 

Как конкуренцию общей и специальной 
норм составы преступлений, предусмотрен-
ных ст. 189 и 226.1 УК РФ, рассматривает 
Л. В. Иногамова-Хегай, предлагая в качестве 
способа ее разрешения исключить из ст. 189 
УК РФ упоминание о материалах и об обору-
довании, которые могут быть использованы 
при создании оружия массового поражения 
и средств его доставки, чтобы их незакон-
ный экспорт и импорт охватывались толь-
ко одной нормой о контрабанде. Напротив, 
И. А. Клепицкий предлагает исключить из 
статьи о контрабанде упоминание таких 
предметов, в отношении которых осущест-
вляется экспортный контроль.

Т. А. Диканова и В. Е. Осипов проблему 
конкуренции названных уголовно-правовых 
норм предлагают разрешать, ориентируясь 
на их санкции. Поэтому если перемещение 
через таможенную границу материалов и 
оборудования, которые могут быть исполь-
зованы при создании оружия массового по-
ражения и средств его доставки, осущест-
вляется способами, указанными в статье о 
контрабанде, то содеянное следует квали-
фицировать по ч. 2 ст. 188 УК РФ. Однако в 
связи с тем, что на основании Федерального 
закона от 7 декабря 2011 г. № 420-ФЗ ст. 188 
УК РФ утратила силу, а санкция действую-
щей нормы, предусмотренной ч. 1 ст. 226.1 
УК РФ, ниже, чем санкция ч. 3 ст. 189 УК РФ, 
устанавливающей ответственность за не-
законный экспорт материалов и оборудова-
ния, которые могут быть использованы при 
создании оружия массового поражения и 
средств его доставки, аргументация выска-
занной авторами точки зрения в настоящее 
время является несостоятельной.

В свою очередь, Л. Ф. Рогатых предлага-
ет разграничение преступлений, предусмот-
ренных ст. 189, 226.1 УК РФ, производить по 
их объектам и объективной стороне. Так, при 
контрабанде нарушаются правила переме-
щения товаров через таможенную границу и 
эти действия могут быть совершены только 
на таможенной границе, а при экспорте име-
ет место нарушение специальных правил. 
Поэтому если незаконный экспорт перечис-
ленных в диспозиции ст. 189 УК РФ пред-
метов осуществляется через таможенную 
границу с нарушением правил перемещения, 
предусмотренных в статье о контрабанде, то 
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имеет место совокупность вышеназванных 
преступлений. Если нарушаются правила 
экспорта предметов, в отношении которых 
установлен специальный экспортный конт-
роль, но само перемещение через таможен-
ную границу происходит с соблюдением 
соответствующих правил, содеянное квали-
фицируется лишь по ст. 189 УК РФ. 

Однако, по нашему мнению, содержащая-
ся в диспозиции ст. 189 УК РФ формулировка 
«(при отсутствии признаков преступлений, 
предусмотренных статьями 226.1 и 275 на-
стоящего Кодекса)» исключает возможность 
идеальной совокупности незаконного экс-
порта из Российской Федерации материа-
лов и оборудования, которые могут быть 
использованы при создании оружия массо-
вого поражения и средств его доставки и в 
отношении которых установлен экспортный 
конт роль (ст. 189 УК РФ), и контрабанды дан-
ных предметов (ст. 226.1 УК РФ), а проблема 
разграничения названных составов престу-
плений между собой должна разрешаться по 
правилам конкуренции общей и специаль-
ной норм.

В соответствии с теорией уголовного 
права этот вид конкуренции характерен 
тем, что одна норма (общая) предусматри-
вает определенный круг деяний, а вторая 
(специальная) — частные случаи из этого 
круга. При этом указанное в первой норме 
преступление может совершаться различ-
ными способами либо при наличии обстоя-
тельств, повышающих или понижающих сте-
пень общественной опасности деяния, что 
позволяет выделить из общей нормы одну 
или несколько специальных, в которых со-
храняются основные признаки общей нор-
мы, но появляются сугубо специфические 
признаки.

Следует отметить, что до внесения из-
менений в УК РФ на основании Федерально-
го закона от 7 декабря 2011 г. № 420-ФЗ в слу-
чаях незаконного экспорта контролируемых 
товаров и технологий контрабандными спо-
собами так и получалось, поскольку ст. 188 
УК РФ предусматривала ответственность 
за перемещение через таможенную границу 
Российской Федерации материалов и обору-
дования, которые могут быть использованы 
при создании оружия массового поражения, 
средств его доставки, иного вооружения, 

иной военной техники, в отношении которых 
установлены специальные правила переме-
щения через таможенную границу, если это 
деяние совершено помимо или с сокрытием 
от таможенного контроля либо с обманным 
использованием документов или средств та-
моженной идентификации, либо сопряжено 
с недекларированием или недостоверным 
декларированием. Кроме того, ст. 188 и 189 
располагались в одной главе Особенной час-
ти УК РФ, а следовательно, предусмотрен-
ные ими составы преступлений имели оди-
наковый видовой объект — общественные 
отношения в сфере осуществления экономи-
ческой деятельности. Проводя разграниче-
ние указанных преступлений, ранее также 
принималось во внимание то, что субъект 
преступления по ст. 189 УК РФ был специ-
альный, тогда как контрабанда могла быть 
совершена любым лицом.

В силу действующих положений уго-
ловного законодательства вышеуказанные 
критерии, по которым возможно было про-
водить разграничение рассматриваемых 
преступлений, уже не применяются. Во-пер-
вых, ст. 226.1 была включена в главу 22 Осо-
бенной части УК РФ, соответственно, пре-
ступления, предусмотренные ст. 189, 226.1 
УК РФ, стали различаться по своим видовым 
объектам. Во-вторых, при описании предме-
та контрабанды в ст. 226.1 УК РФ примени-
тельно к материалам и оборудования, кото-
рые могут быть использованы при создании 
оружия массового поражения, средств его 
доставки, иного вооружения, иной военной 
техники, законодатель опустил их такой 
признак, как «в отношении которых установ-
лены специальные правила перемещения че-
рез таможенную границу Российской Феде-
рации», ранее содержавшийся в ст. 188 УК РФ, 
что позволило говорить о разности пред-
метов данных преступлений. Наконец, объ-
ективная сторона контрабанды по ст. 226.1 
УК РФ в качестве обязательного приз нака 
предусматривает только деяние в виде не-
законного перемещения, тогда как ранее 
действовавшая норма ст. 188 УК РФ — еще и 
способы такого перемещения. Единственное, 
что оставил законодатель и что наталкивает 
нас на мысль, что ст. 189 и 226.1 УК РФ соот-
носятся между собой как общая и специаль-
ные нормы — это сохраненная в диспозиции 

В.В. Ульянова
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ст. 189 УК РФ (с учетом внесенных в нее изме-
нений) формулировка, взаимоисключающая 
их одновременное применение.

С учетом изложенного возникает вопрос 
о том, какая из рассматриваемых норм явля-
ется общей, а какая специальной. Думается, 
что для решения данного вопросам нам по-
требуется обратиться к положениям блан-
кетного законодательства.

Так, в соответствии со ст. 7 Федерально-
го закона «Об экспортном контроле» конт-
роль за внешнеэкономической деятельно-
стью в отношении товаров и технологий, 
подлежащих экспортному контролю, в том 
числе включает таможенный контроль и со-
вершение таможенных операций, связанных 
с помещением под таможенную процедуру 
данных товаров и технологий в случаях их 
вывоза из Российской Федерации, которые 
осуществляются в соответствии с таможен-
ным законодательством Таможенного союза 
в рамках ЕврАзЭС и (или) законодательством 
Российской Федерации о таможенном деле. 
При этом в силу ст. 30 Федерального закона 
«Об экспортном контроле» нарушения та-
моженного законодательства при экспорте 
таких товаров и технологий не рассматри-
ваются как нарушения законодательства об 
экспортном контроле, то есть не образуют 
незаконного экспорта в смысле данного нор-
мативного правового акта. Следовательно, 
нарушения процедур таможенного оформ-
ления при вывозе из Российской Федерации 
материалов и оборудования, которые могут 
быть использованы при создании оружия 
массового поражения, средств его доставки, 
иного вооружения, иной военной техники и в 
отношении которых предусмотрен экспорт-
ный контроль, должны рассматриваться как 
нарушения таможенного законодательства.

Основными источниками таможенного 
законодательства Российской Федерации 
как государства — члена Таможенного союза 
являются Таможенный кодекс Таможенно-
го союза и Федеральный закон от 27 ноября 
2010 г. № 311-ФЗ «О таможенном регулирова-
нии в Российской Федерации».

Поскольку, исходя из диспозиции ст. 226.1 
УК РФ, контрабандой признается «незакон-
ное перемещение через таможенную границу 
Таможенного союза в рамках ЕврАзЭС либо 
Государственную границу Российской Феде-

рации с государствами — членами Таможен-
ного союза в рамках ЕврАзЭС» предметов, 
которые обозначены в ней, а УК РФ не со-
держит определения понятия «незаконное 
перемещение», то для уяснения их содержа-
ния необходимо обратиться к положениям 
таможенного законодательства.

Согласно пп. 19 п. 1 ст. 4 Таможенного ко-
декса Таможенного союза под «незаконным 
перемещением товаров через таможенную 
границу» понимается их перемещение вне 
установленных мест или в неустановленное 
время работы таможенных органов в этих 
местах, либо с сокрытием от таможенного 
контроля, либо с недостоверным деклари-
рованием или недекларированием товаров, 
либо с использованием документов, содер-
жащих недостоверные сведения о товарах, и 
(или) с использованием поддельных либо от-
носящихся к другим товарам средств иден-
тификации, равно как и покушение на такое 
перемещение. 

Таким образом, норма ст. 189 УК РФ яв-
ляется общей по отношению к ст. 226.1 УК РФ, 
поскольку предусматривает уголовную от-
ветственность в целом за нарушение про-
цедур экспортного контроля в отношении 
материалов и оборудования, которые могут 
быть использованы при создании оружия 
массового поражения, средств его доставки, 
иного вооружения, иной военной техники, 
тогда как норма ст. 226.1 УК РФ устанавли-
вает ответственность за частные случаи их 
нарушения, связанные с несоблюдением та-
моженного контроля и таможенных проце-
дур в отношении данных материалов и обо-
рудования.

Следовательно, при перемещении че-
рез таможенную границу контролируемых 
товаров и технологий без соответствующих 
разрешительных документов, в случае если 
оно связано с сокрытием их от таможенного 
контроля, либо с недостоверным деклари-
рованием или недекларированием товаров, 
либо с использованием документов, содер-
жащих недостоверные сведения о товарах, 
и (или) с использованием поддельных либо 
относящихся к другим товарам средств 
идентификации, либо если такое перемеще-
ние производится вне установленных мест 
или в неустановленное время работы та-
моженных органов в этих местах, действия 
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лица следует квалифицировать по ст. 226.1 
УК РФ. Если же перемещение через тамо-
женную границу контролируемых товаров 
и технологий осуществляется при наличии 
разрешительных документов, выданных 
участнику внешнеэкономической деятель-
ности, но на основании недостоверно пре-
доставленной им информации (например, 
поддельного письменного обязательства 
иностранного лица о том, что указанные 
товары и технологии не будут использо-
ваться в целях создания оружия массового 
поражения и средств его доставки), то такие 
действия образуют состав преступления, 
преду смотренного ст. 189 УК РФ.

Так, Л., являясь генеральным директором 
ЗАО «С», подписал с иностранной организаци-
ей контракт, в рамках которого получил за-
казы на экспорт из Российской Федерации 10 
комплектов портативных детекторов взрыв-
чатых веществ и программного обеспечения 
на 10 компакт-дисках, которые заведомо для 
него могут быть использованы при создании 
вооружения и военной техники и соответ-
ствуют п. 1.1.4.4 и 1.4.3 утвержденного Указом 
Президента РФ от 17 декабря 2011 г. № 1661 
Списка товаров и технологий двойного на-
значения, которые могут быть использованы 
при создании вооружений и военной техники 
и в отношении которых осуществляется экс-
портный контроль. Далее в нарушение требо-
ваний ст. 19 Федерального закона «Об экспорт-
ном контроле», не получив соответствующей 
лицензии ФСТЭК РФ на экспорт указанного 
оборудования и программного обеспечения, 
поручил сотрудникам ЗАО «С» подготовить 
их к незаконному экспорту из Российской Фе-
дерации в адрес иностранной организации. 
После необходимого таможенного оформле-
ния данного оборудования и программного 
обеспечения, воспользовавшись отсутствием 
надлежащего контроля со стороны сотрудни-
ков Бердского таможенного поста Новосибир-
ской таможни, Л. беспрепятственно получил 
разрешение на выпуск из Российской Федера-
ции этого оборудования и программного обес-
печения и незаконно экспортировал их из 
Российской Федерации. Приговором мирового 
судьи второго судебного участка Советского 
района г. Новосибирска от 17 апреля 2014 г. Л. 
был признан виновным в совершении преступ-
ления, предусмотренного ч. 1 ст. 189 УК РФ.

Следует отметить, что идеальная сово-
купность преступлений, предусмотренных 
ст. 189 и 226.1 УК РФ, в целом возможна в слу-
чаях фактического несовпадения их пред-
метов.

Примером вменения идеальной сово-
купности названных статей может служить 
приговор Лефортовского районного суда 
г. Москвы от 3 декабря 2007 г. в отношении 
генерального директора ЗАО «Компания 
«ЦНИИМАШ-Экспорт» Р. На основании дан-
ного приговора Р. был признан виновным в 
том, что он совершил незаконный экспорт 
технологий, научно-технической информа-
ции, которые могут быть использованы при 
создании оружия массового поражения и 
средств его доставки, вооружения и военной 
техники и в отношении которых установлен 
экспортный контроль, а также контрабанду, 
то есть перемещение в крупном размере че-
рез таможенную границу материалов, кото-
рые могут быть использованы при создании 
оружия массового поражения, средств его 
доставки, иного вооружения, иной военной 
техники, в отношении которых установле-
ны специальные правила перемещения че-
рез таможенную границу, с сокрытием от 
таможенного контроля, сопряженного с не-
декларированием. Вывод суда о необходи-
мости квалификации действий Р. по сово-
купности преступлений, предусмотренных 
ч. 3 ст. 33 и ч. 4 ст. 188 УК РФ и ч. 3 ст. 189 
УК РФ, обусловлен тем, что предметом зак-
люченного им с иностранной организацией 
(Китай) контракта было выполнение работ, 
результатом которых являлась контроли-
руемые технология и научно-техническая 
информация, передаваемые китайской сто-
роне. Передача указанных технологии и на-
учно-технической информации иностран-
ному контрагенту осуществлялась в форме 
подготовленных научно-технических отче-
тов и справок по международной почте без 
получения Р. разовых экспортных лицензий. 
Поскольку фактическому вывозу из Россий-
ской Федерации подлежала не сама техно-
логия и научно-техническая информация, а 
ее материальные носители, причем их пере-
сылка осуществлялась без надлежащего 
декларирования, суд посчитал, что в дей-
ствиях Р. также усматриваются признаки 
контрабанды.

В.В. Ульянова
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Some Issues on Qualifying illegal export of controlled goods
and technologies from the Russian Federation
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Review. The article investigates the problem of the offense under Art. 189 of the Criminal Code connected with the necessity 
of distinguishing it from smuggling (art. 226.1 of the Criminal Code) related to the subject. In this paper, the author concludes 
that the information contained in the disposition of Art. 189 of the Criminal Code wording «(in the absence of an offense 
under articles 226.1 and 275 of this Code)” excludes the possibility of a perfect combination of illegal exports from the 
Russian Federation, materials and equipment that can be used to create weapons of mass destruction and their means of 
delivery and for which export control (Art. 189 of the Criminal Code), and the smuggling of data subjects (Art. 226.1 of the 
Criminal Code), and the problem of differentiation of these offenses should be resolved by the rules of competition, general 
and special rules. In this regard, available in the legal literature approaches to resolve this competition are subjected to 
critical analysis. The author provides some examples of judicial practice to illustrate the difficulties associated with the 
application of Art. 189 of the Criminal Code . The author formulates her point of view on the actions of a person qualifying 
for the illegal export of Russian materials and equipment which can be used to create weapons of mass destruction and their 
means of delivery and subject to export control.
Keywords: export controls, illicit export, illegal transfer, foreign trade operations, qualification of crimes, the competition of 
criminal law, controlled goods, technology controlled, smuggling, customs control.
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К вопросу об обеспечении прав организаций, 
признанных потерпевшими по уголовным делам
о хищении безналичных денежных средств

Аннотация. Авторами анализируется правовое положение одного из ключевых участников уго-
ловного судопроизводства со стороны обвинения — потерпевшего. Рассматриваются некоторые 
правовые пробелы в действующем уголовно-процессуальном законе и предлагаются пути их устра-
нения.
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В соответствии со ст. 6 УПК РФ назна-
чением уголовного судопроизводства 
является защита прав и законных ин-

тересов лиц и организаций, потерпевших от 
преступ лений, а также защита личности от 
незаконного и необоснованного обвинения, 
осуждения, ограничения ее прав и свобод.

Закон устанавливает, что уголовное 
преследование лиц, виновных в соверше-
нии преступлений, в равной мере отвечает 
отказу от уголовного преследования не-
виновных, освобождению их от наказания, 
реабилитации каждого, кто необоснованно 

подвергся уголовному преследованию. Сле-
довательно, деятельность участников уго-
ловного судопроизводства должна иметь 
своей целью одновременное обеспечение до-
стижения обеих составляющих назначения 
уголовного судопроизводства.

В соответствии с Всеобщей декларацией 
прав человека, Декларацией основных прин-
ципов правосудия для жертв преступлений 
и злоупотреблений властью, а также с Реко-
мендацией № R (85) 11 Комитета министров 
Совета Европы «О положении потерпевшего 
в рамках уголовного права и процесса», при-
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нятой 28 июня 1985 года, важной функцией 
уголовного правосудия должна быть охрана 
законных интересов потерпевшего, уваже-
ние его достоинства, повышение доверия по-
терпевшего к уголовному правосудию. 

Перечисленные источники предусмот-
рели, что лица, которым в результате пре-
ступного деяния причинен ущерб, включая 
телесные повреждения или моральный вред, 
эмоциональные страдания, материальный 
ущерб или существенное ущемление их ос-
новных прав, имеют право на доступ к меха-
низмам правосудия и скорейшую компенса-
цию за нанесенный им ущерб в соответствии 
с национальным законодательством.

Потерпевший является одним из клю-
чевых участников уголовного судопроизвод-
ства и поэтому наделен целым комплексом 
прав, с помощью которых он защищает свою 
позицию по уголовному делу и обеспечивает 
защиту своего субъективного права, нару-
шенного в результате совершения преступ-
ления.

Безусловно, обеспечение прав потерпев-
шего в рамках уголовного процесса должно 
выступать одной из основных содержатель-
ных составляющих деятельности органов, вов-
леченных в уголовное судопроизвод ст во, и их 
должностных лиц. В обязанности госу дарства 
входит не только обеспечение выявления и 
пресечения преступных пося гательств, кото-
рыми причиняется вред охра няемым правам 
и интересам личности и организаций, но и соз-
дание потерпевшим возможности отстаивать 
свои права и закон ные интересы любыми спо-
собами, не зап рещенными уголовно-процес-
суальным за коном.

Пленум Верховного Суда РФ в Постанов-
лении от 29 июня 2010 г. № 17 «О практике 
применения судами норм, регламентирую-
щих участие потерпевшего в уголовном су-
допроизводстве» отмечает необходимость 
строгого соблюдения норм, регулирующих 
участие потерпевшего в уголовном судопро-
изводстве, как гарантии реализации лицом, 
пострадавшим от преступления, своего кон-
ституционного права на доступ к правосу-
дию, судебную защиту и компенсацию при-
чиненного ему ущерба.

В этой связи особое значение приобрета-
ет такой аспект деятельности должностных 
лиц, осуществляющих предварительное рас-

следование, как обеспечение возможности 
возмещения вреда, причиненного потерпев-
шим в результате совершения преступления. 

Тем не менее практика уголовного су-
допроизводства свидетельствует о том, что 
интересы лиц, которые в установленном 
законом порядке были признаны потерпев-
шими по уголовному делу, не в полной мере 
обеспечиваются в ходе предварительного 
расследования и следующих за ним стадий 
уголовного процесса. Зачастую реализации 
прав потерпевшего препятствует ненадле-
жащее осуществление своих полномочий 
участниками уголовного судопроизводства 
со стороны обвинения в лице следователя, 
руководителя следственного органа, дозна-
вателя или прокурора.

Однако стоит отметить, что в неко-
торых случаях обеспечению процессуаль-
ных прав потерпевшего по уголовному делу 
препят ствуют недостатки законодательст-
ва, в част ности правовые пробелы. Некото-
рые группы уголовно-процессуальных отно-
шений, несмот ря на более чем десятилетний 
срок действия УПК РФ, не получили своей 
правовой регламентации. Дефектность за-
конодательства не позволяет должностным 
лицам, осуществляющим предварительное 
расследование по уголовному делу, созда-
вать необходимые предпосылки для комп-
лексной реализации потерпевшим по уго-
ловным делам своих прав.

В юридической науке неоднократно 
высказывалось мнение о необходимости со-
вершенствования правовых предписаний, 
регулирующих статус потерпевших по уго-
ловным делам. Так, С. И. Винокуров предла-
гает скорректировать и конкретизировать в 
отношении потерпевшего конституционный 
принцип, который должен предусматривать 
обязательное возмещение государством при-
чиненного потерпевшему вреда. Причем речь 
должна идти о возмещении именно вреда, в 
том числе морального, а не ущерба, нередко 
трактуемого только как материальная кате-
гория.

На пробелы в уголовно-процессуальном 
законе неоднократно указывал в своих по-
становлениях Конституционный Суд РФ. 

Так, в постановлении Конституционно-
го Суда РФ от 18.03.2014 № 5-П федерально-
му законодателю предписывается принять 
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меры по устранению правового пробела, 
связанного с порядком уведомления потер-
певших по уголовному делу о судебном за-
седании по рассмотрению вопроса об услов-
но-досрочном освобождении осужденного 
по данному уголовному делу от отбывания 
наказания, в том числе в части распределе-
ния функций по обеспечению их информи-
рования между администрацией учрежде-
ния или органа, исполняющих наказание, и 
судом. 

В постановлении Конституционного 
Суда РФ от 30.11.2012 № 29-П федеральному 
законодателю предписывается внести не-
обходимые изменения в регулирование Уго-
ловно-процессуальным кодексом РФ поряд-
ка рассмотрения судом второй инстанции 
частной жалобы, представления прокурора 
на определение суда первой инстанции. 

Постановление Конституционного Су-
да РФ от 17.10.2011 № 22-П указывает на 
необходимость федерального законодателя 
устранить несогласованность между поло-
жениями УПК РФ, предполагающими возме-
щение вреда, причиненного лицу в резуль-
тате нарушения его прав и свобод судом 
(п. 2 ч. 1 ст. 6 и ч. 4 ст. 11), с одной стороны, 
и положениями, обусловливающими право 
на реабилитацию незаконностью или необо-
снованностью только уголовного преследо-
вания (п. 34, 35 ст. 5 и ч. 1 ст. 133), с другой — 
так как данная несогласованность правовых 
положений порождает на практике противо-
речивое правоприменение.

В своих постановлениях Конституцион-
ный Суд РФ также указывает федеральному 
законодателю на недостатки правового ре-
гулирования в части обеспечения соответ-
ствующих механизмов обеспечения прав по-
терпевших. 

В этой связи особо стоит отметить по-
становление Конституционного Суда РФ от 
10.12.2014 № 31-П «По делу о проверке кон-
ституционности частей шестой и седьмой 
статьи 115 Уголовно-процессуального кодек-
са Российской Федерации в связи с жалобой 
закрытого акционерного общества «Глория».

ЗАО «Глория» признано потерпевшим и 
гражданским истцом по уголовному делу о 
хищении с его банковского счета денежных 
средств путем перечисления их на счета сто-
ронних организаций. В ходе производства 

предварительного расследования в порядке 
ст. 115 УПК РФ на данные денежные средства 
был наложен арест. Впоследствии в связи с 
неустановлением лица, которое подлежит 
привлечению в качестве обвиняемого по 
данному уголовному делу, предварительное 
расследование было приостановлено. 

В целях обеспечения прав ЗАО «Глория» 
следователем было вынесено постановление 
о возбуждении перед судом ходатайства об 
определении местом хранения арестованно-
го имущества (денежных средств, размещен-
ных неустановленным лицом на расчетных 
счетах сторонних организаций) депозитного 
счета Управления Федерального казначей-
ства по городу Москве, которое было снача-
ла удовлетворено, а впоследствии отменено 
в порядке апелляционного пересмотра.

Таким образом, денежные средства, по-
хищенные у ЗАО «Глория», остались на сче-
тах сторонних организаций, на которые они 
были зачислены в результате совершения 
преступных действий.

Действующий УПК РФ не позволяет про-
извести передачу безналичных денежных 
средств на хранение собственнику, владель-
цу либо иному лицу в порядке ч. 6 ст. 115, в 
отличие от материального имущества, кото-
рое является предметом преступного пося-
гательства.

Следовательно, уголовно-процессуаль-
ный закон ставит в неравное положение 
потерпевших по уголовным делам, возбуж-
денным по факту совершения противоправ-
ных действий, предметом которых выступа-
ют безналичные денежные средства, и тех, 
предметом которых выступает имущество в 
материальном выражении (например налич-
ные денежные средства). 

Более того, похищенные безналичные 
денежные средства, на которые наложен 
арест, могут выступить предметом уже но-
вых преступных посягательств со стороны 
злоумышленников. Потерпевший не имеет 
возможности использовать в своей предпри-
нимательской деятельности принадлежа-
щие ему денежные средства, а также возме-
стить понесенные вследствие этого убытки. 
В случаях, когда производство по уголовно-
му делу приостанавливается, данная ситуа-
ция затягивается на неопределенный срок, 
что оказывает существенное влияние на по-
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ложение потерпевших на рынке товаров, ра-
бот и услуг.

В связи с этим не представляется воз-
можным говорить о достижении назначения 
уголовного судопроизводства при осущест-
влении предварительного расследования и 
на последующих стадиях уголовного процес-
са в части защиты прав и законных интере-
сов лиц, которым в результате совершения в 
отношении них преступления был причинен 
имущественный вред в виде хищения без-
наличных денежных средств с банковского 
счета.

В целях устранения сложившейся ситу-
ации Конституционный Суд РФ предписыва-
ет федеральному законодателю проработать 
механизм, использование которого позво-
лило бы обеспечить эффективную защиту 
прав и законных интересов лица, признан-
ного потерпевшим, и гражданским истцом 
по уголовному делу, в рамках производства 
по которому на денежные средства, похи-
щенные со счета этого лица и находящиеся 
на счетах третьих лиц, наложен арест в це-
лях обеспечения исполнения приговора в 
части гражданского иска, в случаях, когда 
предварительное расследование по данному 
уголовному делу приостановлено в связи с 
неустановлением лица, подлежащего прив-
лечению в качестве обвиняемого.

Представляется, что при разработке 
указанного механизма следует использовать 
правовые конструкции гражданско-право-
вого и финансово-правового характера, что 
позволит в полной мере достичь цели обе-
спечения равенства потерпевших вне зави-
симости от природы предмета преступного 
посягательства.

В юридической литературе неоднократ-
но отмечалась особая значимость и актуаль-
ность проблем правового регулирования 
ареста денежных средств и материальных 
ценностей при расследовании уголовных 
дел, возбужденных по фактам совершения 
преступлений экономического характера.

При разработке механизма обеспечения 
прав организаций, потерпевших от преступ-
лений, в части возможности использования 
похищенных у них и находящихся на счетах 
сторонних организаций денежных средств 
следует, во-первых, прийти к единому пони-
манию безналичных денежных средств.

В рамках решения данного вопроса 
представляется целесообразным разрабо-
тать и включить в УПК РФ нормативно-опре-
деленные понятия «безналичные денежные 
средства» и «арест безналичных денежных 
средств», что позволит устранить правовой 
пробел в данной сфере.

Альтернативным способом устранения 
противоречий в понимании природы без-
наличных денежных средств является вы-
работка единой судебной и следственной 
практики, осуществляемой в ходе уголовно-
го судопроизводства, при подходе к приме-
нению положений ст. 115 УПК РФ в части на-
ложения ареста на безналичные денежные 
средства.

Представляется, что смысловое значе-
ние понятия «арест безналичных денежных 
средств» должно включать в себя требова-
ние имущественного характера, адресован-
ного органом предварительного расследова-
ния с согласия суда кредитной организации, 
которая осуществляет обслуживание кли-
ента, на чьем счете обнаружились в качестве 
числящихся похищенные у потерпевшей ор-
ганизации денежные средства. Содержани-
ем данного требования выступает запрет на 
совершение операций по списанию со счета 
сторонней организации денежных средств 
в том объеме, в каком они были похищены у 
потерпевшей организации.

Во-вторых, в качестве составной части 
механизма, призванного обеспечить права 
потерпевших организаций в случаях, ана-
логичных тому, который произошел с ЗАО 
«Глория», можно рассматривать включение в 
процедуру передачи безналичных денежных 
средств на хранение их собственнику под 
обеспечение банковской гарантией. 

В соответствии со ст. 368 ГК РФ в силу 
банковской гарантии банк, иное кредитное 
учреждение или страховая организация (га-
рант) дают по просьбе другого лица (прин-
ципала) письменное обязательство уплатить 
кредитору принципала (бенефициару) в со-
ответствии с условиями даваемого гарантом 
обязательства денежную сумму по представ-
лении бенефициаром письменного требова-
ния о ее уплате.

Именно гарантированность сохранно-
сти передаваемых потерпевшей организа-
ции денежных средств, обеспечиваемая со-

С.А. Тишков, Д.С. Тишков



Актуальные проблемы российского права. 2015. № 10 (59) октябрь160

Уголовный процесс

ответствующей кредитной организацией, 
позволяет защитить не только интересы по-
терпевшей от преступления организации, но 
и сторонних организаций, на счетах которых 
были обнаружены похищенные денежные 
средства.

В-третьих, в целях обеспечения прав 
потерпевших в части передачи им на хране-
ние находящихся под арестом безналичных 
денежных средств, представляется воз-
можным рассматривать введение в зако-
нодательство новой банковской операции 
— «принятие арестованных в ходе пред-
варительного расследования по уголовно-
му делу безналичных денежных средств на 
хранение», осуществление которой возмож-
но только на основании соответствующей 
лицензии, выдаваемой Центральным бан-
ком РФ.

Подобная мера позволит не только 
обеспечить возможность использования на-
ходящихся на счетах сторонних организа-
ций арестованных похищенных денежных 
средств их собственником по своему усмо-
трению, но и расширить сектор банковских 
услуг.

В-четвертых, необходимо рассмотреть 
порядок обращения потерпевшей органи-
зации с ходатайством в суд о передаче аре-
стованных в ходе предварительного рассле-
дования по уголовному делу безналичных 

денежных средств на хранение в кредитную 
организацию.

Одновременно с документально оформ-
ленным ходатайством потерпевшая органи-
зация должна представить в суд сведения о 
кредитной организации, которая будет осу-
ществлять данную банковскую операцию, 
включая сведения о наличии у нее соответ-
ствующей лицензии. Это позволит осущест-
влять предварительный судебный контроль 
на стадии предварительного расследования 
за соблюдением прав организаций, признан-
ных потерпевшими по уголовным делам о 
хищении с их расчетных счетов безналич-
ных денежных средств.

В заключение стоит отметить, что дей-
ствующая система правовых предписаний, 
на которых строится уголовное судопроиз-
водство в Российской Федерации, в целом 
призвана обеспечить защиту прав лиц, ко-
торым в результате совершения преступных 
посягательств был причинен физический, 
моральный либо материальный ущерб. Од-
нако стремительное развитие обществен-
ных отношений, в особенности в экономи-
ческой сфере общественной жизни, влечет 
необходимость обеспечения соответствия 
положений уголовно-процессуального зако-
на, в том числе в части создания предпосы-
лок и механизмов для реализации прав по-
терпевших, требованиям времени.
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Ходатайства адвоката в системе уголовно-процессуальных актов

Аннотация. В статье рассматривается вопрос о месте ходатайств адвокатов в системе уголов-
но-процессуальных актов. Обосновывается идея о том, что современная доктрина уголовного про-
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Недостаточно освещенным в теории со-
временного уголовного процесса пред-
ставляется вопрос о месте ходатайств 

адвоката в системе уголовно-процессуальных 
актов. Одним из аспектов системного подхода 
к изучаемым объектам является построение 
их классификации, наличие которой имеет 
как практическое, так и теоретическое зна-
чение. Уголовно-процессуальные акты весьма 
различны по своему характеру и содержанию. 
Классификация же позволяет привести их в 
систему и упорядочить, способствует понима-
нию их правовой и социальной значимости. 

Ученые процессуалисты в зависимости 
от основания классификации выделяют раз-
личные виды уголовно-процессуальных ак-
тов. Так, существует деление процессуальных 
актов в зависимости от стадии уголовного 
процесса: 1) следственные процессуальные 
акты (протоколы и постановления); 2) су-
дебные процессуальные акты (приговоры, 
определения, постановления и протоколы); 
3) иные процессуальные акты (заключение 
прокурора, протест прокурора, жалоба сто-
роны и другие), при этом последняя группа 
актов лишь обозначается, без раскрытия ее 
правовой характеристики. Известна также 

классификация процессуальных актов в зави-
симости от их содержания и функциональной 
направлен ности. 1) акты, фиксирующие ход 
и результаты процессуальной деятельности 
(протоколы); 2) акты, закрепляющие реше-
ние компетентных участников уголовного 
судопроизводства (постановления); 3) прочие 
документы (письменные указания по делу, 
поручения, представления). Существует мне-
ние и о возможности классификации уголов-
но-процессуальных актов на обязательные 
(постановления, протоколы, заключения) и 
факультативные (представления, подписки, 
повестки, сообщения, описи) в зависимости от 
принадлежности их к конкретному делу. Как 
видим, выбор каждого варианта критерия 
классификации зависит всякий раз от прак-
тической цели, которой будет служить клас-
сификация разработчика. 

В отличие от приведенных примеров не 
вызывает острых дискуссий и является тра-
диционной в науке уголовно-процессуального 
права классификация уголовно-процессуаль-
ных актов, предложенная П. А. Лупинской. Ав-
тор в своих трудах, посвященных решениям в 
уголовном процессе, предлагает деление уго-
ловно-процессуальных актов на протоколы 
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следственных и судебных действий и реше-
ния. В протоколах следственных и судебных 
действий удостоверяется факт производства, 
содержание и результаты следственных дей-
ствий. Иными словами, в протоколе акценти-
руется внимание на том, какое действие, как, 
кем и где было проведено, что в результате 
было получено. Решения же, в свою очередь, со-
держат ответы на конкретные правовые воп-
росы, а также предписывают, какое действие 
должно последовать («возбудить уголовное 
дело», «привлечь в качестве обвиняемого», 
«прекратить производство по делу»). Также 
автор отмечает, что, как правило, инициатива 
вынесения решений в уголовном процессе при-
надлежит лицам и органам, ведущим процесс. 
Однако в некоторых случаях решения выно-
сятся в результате реализации участниками 
процесса своих прав, в частности, заявленных 
ими ходатайств (о приобщении к делу и иссле-
довании доказательств, об изменении меры 
пресечения и др.). Ходатайства участников 
процесса предполагают дальнейшую обязан-
ность должностных лиц рассмотреть каждое 
из ходатайств и принять законное решение. 
После рассмотрения изложенной, одобренной 
бόльшей частью процессуалистов классифи-
кации уголовно-процессуальных актов встает 
вопрос — под какую группу актов подпадает 
такой процессуальный акт, как ходатайство 
адвоката? Очевидно, что предложенные вари-
анты классификаций не позволяют опреде-
лить место ходатайства адвоката среди суще-
ствующих уголовно-процессуальных актов. 

Как нам представляется, традиционная 
классификация процессуальных актов, пред-
ложенная П. А. Лупинской, была сориентиро-
вана только на субъектов, ведущих процесс, 
субъектов, наделенных властными полномо-
чиями, поскольку именно они определяли ход 
и движение уголовного дела. Ведь и решения, 
и протоколы — это акты властных субъектов. 
В известной мере это остается справедли-
вым и для современного уголовного судопро-
изводства России. Например, УПК РФ в п. 33 
ст. 5 предусматривает, что процессуальное 
решение — это решение, принимаемое судом, 
прокурором, следователем, дознавателем в 
порядке, установленном УПК РФ. При этом под 
понятием «решение» законодатель понимает 
такие акты, как приговор (п. 28 ст. 5 УПК РФ), 
постановление (п. 25 ст. 5 УПК РФ), определе-

ние (п. 23 ст. 5 УПК РФ), представление (п. 27 
ст. 5 УПК РФ), согласие (п. 41.1 ст. 5 УПК РФ). Из 
приведенного положения закона прямо выте-
кает, что и современный законодатель отно-
сит к процессуальным актам-решениям лишь 
решения компетентных органов государства и 
должностных лиц, обладающих государствен-
но-властными полномочиями. 

Итак, ходатайства, как и другие акты ад-
воката, как правило, не выделяются процес-
суалистами в самостоятельную обособленную 
группу уголовно-процессуальных актов. Ве-
роятно, одной из причин этому является их не-
позволительная малоизученность. Хотя имен-
но акты адвоката, участвующего в процессе в 
соответствии с конституционным принципом 
оказания квалифицированной юридической 
помощи, «наиболее отчетливо могут показать 
значение правильного и эффективного при-
менения правовых предписаний с целью реа-
лизации назначения уголовного процесса», 
зак репленного в статье 6 УПК РФ. В современ-
ном уголовном судопроизводстве существенно 
повысился статус человека — субъекта уго-
ловного процесса. Действующая система уго-
ловно-процессуальных принципов направлена 
на обеспечение его прав и законных интересов. 
Федеральный закон «Об адвокатской деятель-
ности и адвокатуре в Российской Федерации» 
№ 63-ФЗ закрепляет, что адвокат, получивший 
адвокатский статус в предусмотренном зако-
ном порядке, оказывает квалифицированную 
юридическую помощь на профессиональной 
основе. Указанная помощь предоставляется 
гражданам с целью обеспечения их доступа 
к правосудию, защиты всего комплекса прав, 
свобод и интересов доверителей. Адвокат, 
высту пающий в уголовном процессе в качестве 
защитника или представителя, только с по-
мощью своих процессуальных актов способен 
оказать доверителю полноценную и реальную 
юридическую помощь. Лишь заявляя соответ-
ствующее ходатайство, адвокат реализует вы-
работанную с доверителем правовую позицию 
по делу, чем обеспечивает право последнего на 
квалифицированную правовую помощь. 

Сегодня сторона обвинения, как и в пе риод 
действия УПК РФСФСР, выступает двигате-
лем уголовного процесса. Так, классификация 
субъектов уголовно-процессуальной деятель-
ности, которая традиционно приме нялась в 
теории советского уголовно-процес суального 

А.С. Величко
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права, выглядела следующим об разом. В за-
висимости от назначения процессуальной де-
ятельности, от интереса, который отстаивают 
те или иные участники процесса, все субъекты 
уголовно-процессуальной деятельности разде-
лялись на группы:
1. Государственные органы и должностные 

лица, наделенные властными полномо-
чиями, осуществляющие расследование 
преступлений, рассмотрение и разреше-
ние уголовных дел, отстаивающие в деле 
публичные интересы.

2. Участники уголовного судопроизводства, 
имеющие личный уголовно-правовой или 
гражданско-правовой интерес в уголов-
ном деле, однако, не имеющие власти. Они 
выступали в процессе только как «проси-
тели», просьбы которых никто не обязан 
был выполнять по первому требованию. 
Властные субъекты очень критически 
относились к «прошениям». Последние 
выполнялись только в случае, если это 
никак не противоречило функциониро-
ванию властных субъектов или же была 
закреплена прямая обязанность удовлет-
ворить конкретную просьбу.

3. Иные субъекты процесса, не имеющие в 
деле самостоятельного интереса, содей-
ствующие государственным органам в 
осуществлении уголовно-процессуаль-
ной деятельности.
Исходя из изложенной классификации, 

мы видим, что в современном уголовно-про-
цессуальном праве по причине частичного 
сохранения еще советских представлений о 
субъектах процесса, господствует некая не-
определенность в правовом положении от-
дельных участников уголовного судопроизвод-
ства (таких как подозреваемый, обвиняемый, 
адвокат, потерпевший, частный обвинитель, 
гражданский истец и ответчик, представитель 
потерпевшего, частного обвинителя, граждан-
ского истца и ответчика). Дело в том, что уго-
ловный процесс глобально нуждается в пере-
осмыслении статуса участников уголовного 
судопроизводства, не обладающих властны-
ми полномочиями. Продолжать и дальше на-
делять всем объемом прав только лишь госу-
дарственные органы и должностных лиц, при 
этом полностью игнорировать скудный арсе-
нал процессуальных прав невластных субъек-
тов и средств реализации этих прав — с нашей 

точки зрения, не отвечает современным требо-
ваниям уголовного судопроизводства. И если 
признавать уголовно-процессуальными акта-
ми только протоколы и решения государствен-
но-властных субъектов, то каков же статус 
ходатайств адвоката, а как следствие, каков 
статус самого адвоката в уголовном процессе? 
Получается, что адвокат не играет должной 
роли в процессе, он всего лишь проситель, хо-
датайства которого зачастую только создают 
помеху властным субъек там. 

Между тем само государство возложи-
ло на адвоката функцию, которая состоит в 
охране и защите обвиняемого, подозреваемо-
го, потерпевшего от незаконных нарушений 
и ограничений их прав, свобод, интересов, в 
предупреждении этих нарушений и ограни-
чений. А закрепление за адвокатом указанной 
функции неизбежно предполагает предостав-
ление ему необходимых прав, средств их реа-
лизации, придание его процессуальным актам 
соответствующего статуса для полноценного 
осуществления возложенной функции защи-
ты; а также наделение коррелирующими обя-
занностями с целью исключения недобросо-
вестности со стороны адвоката. 

Из всех перечисленных выше невластных 
участников уголовного процесса достаточно 
явно обосабливается фигура адвоката. Ведь 
он несет конституциональную функцию при 
полном отсутствии власти. С одной стороны, 
адвокат не является государственным долж-
ностным лицом, более того, он находится в оп-
позиции к государственным органам. С другой 
стороны, несмотря на то что адвокатская дея-
тельность осуществляется преимущественно 
в частных интересах, в целом ее статус и зна-
чение имеют высочайший публичный харак-
тер. Дея тельность адвоката публична потому, 
что она обеспечивает действенность правово-
го регулирования, а также «служит установ-
лению особого баланса между политическими 
реалиями в обществе и предписаниями зако-
нов». Кроме того, хотя соглашение об оказании 
юридической помощи регулируется нормами 
гражданского права, статус адвокатуры и де-
ятельность адвоката установлены правом пу-
бличным. Именно адвокатская деятельность 
гарантирует соблюдение права каждого на 
получение квалифицированной юридической 
помощи, предусмотренного ст. 48 Конститу-
ции РФ.
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Из сказанного вытекает следующий 
принципиально важный аспект: среди всех не-
властных субъектов, «недолжностных лиц» 
уголовного процесса, участвующих на той 
или иной стороне, адвокат — единственный, 
кто действует на профессиональной основе на 
стороне защиты. Адвокатская деятельность 
осуществляется профессиональными адво-
катами, то есть лицами, прошедшими специ-
альную подготовку, получившими в установ-
ленном законом порядке статус адвоката и 
являющимися членами корпорации адвока-
тов. Адвокаты — независимые советники по 
правовым вопросам. Между тем, оставляя за 
скобками неоспоримую профессиональную 
подготовку адвокатов, обратим внимание на 
то, можно ли адвоката признать профессио-
налом среди «функционеров процессуальной 
деятельности» (субъектов процесса, на кото-
рых законом возложена конкретная уголовно-
процессуальная функция: обвинения, защиты, 
разрешения дела)? 

Функция обвинения лежит на профес-
сиональном участнике. Так, Н. П. Кириллова 
пишет о том, что в соответствии с главой 6 
УПК РФ на стороне обвинения выступают про-
фес сиональные участники уголовного про-
цес са, такие как прокурор, следователь, дозна-
ватель, начальник следственного отдела. 
Последние в процессе реализации функции об-
винения обладают властными полномочиями, 
обязательными для других участников уголов-
ного судопроизводства. 

Функция разрешения дела лежит также 
на профессиональном субъекте уголовного 
процесса — суде. Суд, рассматривающий уго-
ловное дело, есть главный субъект уголов-
но-процессуальной деятельности, которому 
подчинены все участники судебного разбира-
тельства. Разрешение любого вопроса по уго-
ловному делу после поступления его в суд от-
носится к исключительной компетенции суда.

И этим двум профессиональным груп-
пам противостоит адвокат — такой же про-
фес сионал в своем деле, как и первые группы 
субъектов. Особенность этого субъекта лишь 
в том, что арсенал его процессуальных воз-
можностей весьма ограничен и не достаточен 
для полноценной профессиональной реали-
зации функции защиты. Функция защиты 
только тогда будет реально осуществлена, 
когда она будет лежать на профессионале, 

который способен и имеет процессуальную 
возможность противостоять стороне обвине-
ния и работать на профессиональном уровне 
с судом, следуя принципу состязательности в 
уголовном судопроизводстве. Иными словами, 
если мы приз наем в адвокате профессионала 
среди «функционеров процессуальной дея-
тельности», следовательно, его статус нельзя 
сводить к статусу «просителя», заявляющему 
лишь «необязательные» ходатайства. Адвокат 
способен качественно реализовывать функ-
цию защиты, только используя свои процес-
суальные акты, в частности ходатайства. И к 
ним следует формировать кардинально иное 
отношение в уголовном судопроизводстве. Хо-
датайство не должно позиционироваться как 
«прошение» адвоката о производстве след-
ственного действия или принятия процессу-
ального решения. Оно несет в себе возможность 
реализации адвокатом своих прав и обязан-
ностей. Ведь адвокат — это самостоятельный 
субъект процесса, профессионал, который не-
сет конституционную функцию. И не слышать 
этого профессионала через его ходатайства, не 
придавать им должного значения, не искать им 
место в системе уголовно-процессуальных ак-
тов есть противоречие Конституции РФ.

Именно поэтому сегодня принципиально 
необходимо признать значимость тех актов, 
посредством которых участники процесса, не 
обладающие властными полномочиями, мо-
гут реализовывать принадлежащие им про-
цессуальные права, отстаивать, защищать 
свои интересы в случае их нарушения орга-
нами и должностными лицами государства. 
Как следствие, доктрина уголовного процес-
са, еще не осознавшая и не воспринявшая в 
полной мере новые потребности практики, 
нуждается в признании новой группы актов, 
которые не подпадают под акты-решения и 
акты-протоколы. 

С точки зрения формы и содержания мы 
считаем, что уголовно-процессуальные акты 
в уголовном процессе можно разделить на три 
группы. 

Первая группа — акты-решения, содержа-
щие правоприменительные выводы по право-
вым вопросам и фиксирующие на конкретном 
этапе результат уголовно-процессуальной дея-
тельности. 

Вторая группа — акты-протоколы, за-
крепляющие факт производства и результат 

А.С. Величко
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отдельного процессуального действия, круг 
участников данного действия и поведение 
последних. 

Третья группа — акты, обеспечивающие 
осуществление прав и обязанностей участни-
ков уголовного судопроизводства, не облада-
ющих властными полномочиями. 

К последней группе относятся преду-
смот ренные УПК РФ ходатайства, жалобы, 
заявления, замечания участников процесса, 
которые не обладают властными полномо-
чиями, но при этом имеют право обращаться 
к должностным лицам с названными актами. 
С помощью перечисленных актов невласт-
ные субъекты реализуют свои субъективные 
права. Ходатайства, жалобы и прочие акты 
позволяют им вступить в правоотношения с 
компетентными органами государства: об-
ратиться с правовой позицией о разрешении 
правового вопроса или об обеспечении реали-
зации процессуального права. Акты, выделен-
ные нами в третью группу, правильно будет 
отнести к индивидуально-правовым актам. 
Последние «адресованы конкретным субъек-
там права, они регулируют конкретные обще-
ственные отношения (конкретные ситуации) 
и имеют обычно разовое значение». Индиви-
дуально-правовые акты отражают волю лиц, 
направленную на индивидуальный, строго 
определенный юридический результат — 
возникновение, изменение или прекращение 
правоотношений. В большинстве своем инди-
видуальные акты относятся к области реали-
зации правовых норм (акты соблюдения и ис-
пользования норм права, которые выражают 

реализацию субъективных прав и обязанно-
стей, их реальное воплощение в существую-
щих жизненных отношениях).

Представляется, что группа актов, обе-
спечивающих осуществление прав и обя-
занностей участников уголовного судо-
производства, не обладающих властными 
полномочиями, органично вписывается в со-
стязательную модель современного уголов-
ного процесса. Данная группа заслуживает 
наиболее детального исследования и должна 
занимать особое место. Иное, как точно вы-
разился Конституционный Суд РФ, может по-
влечь «неопределенность в правовом положе-
нии участников судопроизводства, привести 
к нарушениям прав и законных интересов 
граждан и в конечном счете — к дестабилиза-
ции единого правового пространства в сфере 
уголовного судопроизводства». Между тем, 
принимая во внимание вышеизложенные рас-
суждения о статусе адвоката-профессионала 
в процессе, о значимости его процессуальных 
актов, нам представляется, что ходатайства 
адвоката должны по праву занимать особое 
место в обозначенной третьей группе уго-
ловно-процессуальных актов. Ведь в связи с 
вторжением в современный состязательный 
уголовный процесс проблематики прав чело-
века, их роль в механизме правового регули-
рования стала весьма значима. Ходатайства 
адвоката призваны обеспечить правильную 
реализацию уголовных и уголовно-процессу-
альных норм, содействовать претворению в 
жизнь прав и обязанностей участников уго-
ловно-процессуальной деятельности. 
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Гармонизация антикоррупционного законодательства
России и Беларуси

Аннотация. Объективные процессы глобализации имеют как положительные, так и негативные 
последствия. Государства, народы и граждане могут использовать позитивные стороны глобали-
зации (свободу перемещений, информации, культурного и научного обмена и т.д.). Вместе с тем 
глобализация несет собой и пороки всех социальных явлений: коррупция на различных социальных 
уровнях — один из побочных негативных эффектов. Рассматриваются вопросы гармонизации за-
конодательства России и Беларуси в сфере противодействия коррупции. Выявляются возможности 
модельного законодательства СНГ по противодействию коррупции. Предполагается гармонизация 
соответствующего законодательства России и Беларуси на основе международно-правовых норм, 
модельного законодательства СНГ, ЕврАзЭС. Выявлено некоторое несоответствие российского за-
конодательства о противодействии коррупции международным стандартам.
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Многочисленные вопросы гармониза-
ции законодательства Союзного го-
сударства Беларуси и России предус-

матривают также обращение к злободневной 
теме противодействия коррупции. Это связа-
но с тем, что объективные процессы глобали-
зации имеют как положительные, так и отри-
цательные последствия. Государства, народы 
и граждане могут использовать позитивные 
стороны глобализации (свободу перемеще-
ний, информации, культурного и научного об-
мена и т.д.). Вместе с тем глобализация несет 
собой и пороки всех социальных явлений: кор-
рупция на различных социальных уровнях — 
один из побочных негативных эффектов.

Для противодействия коррупции тео-
рией и практикой нормотворчества, право-
применения, государственного управления 
выработаны соответствующие механизмы: 
национальные, региональные, международ-
ные (глобальные). В том числе эффективная 
борьба с коррупцией требует гармонизации 
антикоррупционного законодательства на 
всех вышеперечисленных уровнях. Гармони-
зация национальных законодательств суве-
ренных государств направлена на устране-
ние противоречий, которые могут возникать 
из-за различий в национальных правовых 
системах, что предусматривает формирова-
ние согласованных правовых основ в сфере 
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противодействия коррупции. При этом необ-
ходимо учитывать как успешный опыт зару-
бежных национальных правовых систем, так 
и антикоррупционные нормы наднациональ-
ных уровней.

Основные пути гармонизации законо-
дательства в сфере противодействия кор-
рупции уже намечены практикой межгосу-
дарственного сотрудничества, в том числе 
через модельное законотворчество. Модель-
ные законы достаточно широко распро-
странены в практике Евразийского эконо-
мического сообщества (ЕврАзЭС). Они не 
являются юридически обязательными меж-
дународными правовыми актами, а содер-
жат положения рекомендательного харак-
тера, адресованные государствам — членам 
межгосударственного объединения. Это во-
все не порок данных актов, но благо, кото-
рым каждое государство может воспользо-
ваться без ущерба для своего суверенитета. 
Модельное законодательство создает широ-
кое пространство для корреляции норм и их 
приведения в гармонию через механизмы 
мягкого права (softlaw), в котором заинтере-
сованы государства — члены межгосудар-
ственных объединений.

Модельный закон подходит для усовер-
шенствования, модернизации национального 
законодательства, применим и в тех случа-
ях, когда государства предполагают создать 
национальный акт на основе единого текста, 
но при этом учесть собственную специфи-
ку, традиции. Например, Межпарламентская 
Ассамблея государств — участников Содру-
жества Независимых Государств приняла мо-
дельный закон «О противодействии корруп-
ции». Данный акт был разработан с учетом 
международного опыта, в основу положены 
общепризнанные принципы международного 
права, единые начала, принятые в большин-
стве высокоразвитых стран Европы и мира, 
он учитывает законотворческие традиции ев-
ропейского континентального права. В новой 
редакции модельного закона «О противодей-
ствии коррупции» утверждается, что данный 
закон принимается в интересах обеспечения 
гармонизации законодательства государства 
в сфере противодействия коррупции, безопас-
ности государства, эффективного функцио-
нирования органов законодательной, испол-
нительной и судебной власти.

Известно, что для того, чтобы рекомен-
дательный акт был воспринят во всех заин-
тересованных государствах (в данном случае 
государствах — членах СНГ), необходима их 
готовность к взаимосогласованному сближе-
нию позиций по вопросам, представляющим 
обоюдный интерес.

В модельном законе используются сле-
дующие основные понятия. Коррупция — со-
вершение лицом... виновного противоправ-
ного деяния, носящего общественно опасный 
характер, направленного на использование 
своего служебного положения и связанных 
с ним возможностей для неправомерного по-
лучения материальных и иных благ в виде 
услуги, покровительства, обещания преиму-
щества для себя или для третьих лиц, пред-
ложения или предоставления ему таких благ 
физическим или юридическим лицом. В ка-
честве блага в законе подразумеваются де-
нежные средства или какое-либо имущество, 
преимущества, льготы, услуги материально-
го и (или) нематериального характера.

Закон Республики Беларусь от 20 июля 
2006 г. № 165-З «О борьбе с коррупцией» пред-
усматривает, что коррупция — это умышлен-
ное использование государственным долж-
ностным или приравненным к нему лицом 
либо иностранным должностным лицом 
своего служебного положения и связанных с 
ним возможностей, сопряженное с противо-
правным получением имущества или другой 
выгоды в виде услуги, покровительства, обе-
щания преимущества для себя или для тре-
тьих лиц, а равно подкуп государственного 
должностного или приравненного к нему 
лица либо иностранного должностного лица 
путем предоставления им имущества или 
другой выгоды в виде услуги, покровитель-
ства, обещания преимущества для них или 
для третьих лиц с тем, чтобы это государ-
ственное должностное или приравненное к 
нему лицо либо иностранное должностное 
лицо совершили действия или воздержались 
от их совершения при исполнении своих слу-
жебных (трудовых) обязан ностей.

В России подобный Федеральный закон 
от 25 декабря 2008 г. № 273-ФЗ «О противодей-
ствии коррупции» предусматривает, что кор-
рупция — это злоупотребление служебным 
положением, дача взятки, получение взятки, 
злоупотребление полномочиями, коммерче-
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ский подкуп либо иное незаконное использо-
вание физическим лицом своего должностно-
го положения вопреки законным интересам 
общества и государства в целях получения 
выгоды в виде денег, ценностей, иного иму-
щества или услуг имущественного характера, 
иных имущественных прав для себя или для 
третьих лиц либо незаконное предоставление 
такой выгоды указанному лицу другими фи-
зическими лицами.

Конвенция Организации Объединенных 
Наций против коррупции, принятая резо-
люцией 58/4 Генеральной Ассамблеи от 31 
октября 2003 года, в ст. 28 «Злоупотребле-
ние влиянием в корыстных целях» предус-
матривает, что каждое государство-участ-
ник рассматривает возможность принятия 
таких законодательных и других мер, какие 
могут потребоваться, с тем чтобы признать 
в качестве уголовно наказуемого обещание, 
предложение или предоставление публично-
му должностному лицу или любому другому 
лицу, лично или через посредников, какого-
либо неправомерного преимущества, с тем 
чтобы это публичное должностное лицо или 
такое другое лицо злоупотребило своим дей-
ствительным или предполагаемым влияни-
ем с целью получения от администрации или 
публичного органа государства-участника 
какого-либо неправомерного преимущества 
для первоначального инициатора таких дей-
ствий или любого другого лица.

Статья 19 «Злоупотребление служеб-
ным положением» Конвенции предусматри-
вает, что каждое государство-участник рас-
сматривает возможность принятия таких 
законодательных и других мер, какие могут 
потребоваться, с тем чтобы признать в каче-
стве уголовно наказуемого деяния, когда оно 
совершается умышленно, злоупотребление 
служебными полномочиями или служебным 
положением, т.е. совершение какого-либо 
действия или бездействия в нарушение за-
конодательства публичным должностным 
лицом при выполнении своих функций с це-
лью получения какого-либо неправомерно-
го преимущества для себя самого или иного 
физического или юридического лица.

Таким образом, в российском законе 
№ 273-ФЗ «О противодействии коррупции» 
остается некриминализированным сущест-
венный сегмент коррупционных правона-

рушений, предусматривающих выгоду не-
материального характера (неправомерные 
преимущества). Это положение представля-
ется неприемлемым, тем более что Россия 
присоединилась к ГРЕКО (Группа государств 
по борьбе с коррупцией) в 2007 году, ратифи-
цировала 4 октября 2006 года европейскую 
Конвенцию об уголовной ответственности за 
коррупцию.

В соответствии с рекомендациями ГРЕКО 
речь идет о том, чтобы считать взяткой не 
только деньги или другие выгоды, имеющие 
денежную стоимость, но и вообще любые 
преимущества нематериального характера. 
По оценке ГРЕКО, в понятие взятки должны 
быть включены и «нематериальные преиму-
щества, рыночную стоимость которых невоз-
можно установить, например: позитивные 
отзывы в прессе, повышение по службе или 
предоставление возможностей по работе, 
выдачу дипломов, оказание сексуальных ус-
луг и т.д.». Таким образом, необходимо введе-
ние юридической (уголовной, администра-
тивной) ответственности за так называемую 
«торговлю влиянием» — когда человек по-
лучает деньги за возможность повлиять на 
пуб личное лицо. Кроме того, необходимо, по 
рекомендациям ГРЕКО, включить в понятие 
взятки получение должностным лицом вы-
год не только для себя и своих близких, но 
и для любых других третьих лиц, включая 
юридические лица.

Гармонизация законодательства в сфере 
противодействия коррупции имеет различ-
ные направления, в том числе она может про-
являться в избавлении от излишнего право-
вого регулирования. В частности, модельный 
Закон СНГ «О противодействии коррупции» 
указывает в ст. 9 на субъекты противодей-
ствия коррупции. Субъектами противодей-
ствия коррупции, непосредственно осущест-
в ляющими противодействие коррупции в 
пределах своей компетенции, являются: суд, 
органы прокуратуры, безопасности, внут-
ренних дел (полиция) и иные правоохра-
нительные органы государства, уполномо-
ченные законодательством государства на 
осуществление оперативно-розыскных меро-
приятий, производство дознания и предвари-
тельного (досудебного) следствия.

Конвенция Организации Объединен-
ных Наций против коррупции в ст. 6 пред-
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усматривает создание органа или органов 
по предупреждению и противодействию 
коррупции. Таким образом, каждое государ-
ство-участник обеспечивает, в соответствии 
с основополагающими принципами своей 
правовой системы, наличие органа или, в 
надлежащих случаях, органов, осуществля-
ющих предупреждение коррупции. Данный 
орган/органы наделяется правом и обязан-
ностью проведения антикоррупционной по-
литики, и, в надлежащих случаях, осуществ-
ления надзора и координации проведения 
такой политики; расширения и распростра-
нения знаний по вопросам предупреждения 
коррупции. Данным органам/органу обеспе-
чивается необходимая самостоятельность, 
в соответствии с основополагающими прин-
ципами своей правовой системы, с тем чтобы 
такой орган или органы могли выполнять 
свои функции эффективно и в условиях сво-
боды от любого ненадлежащего влияния.

Закон Республики Беларусь «О борьбе 
с коррупцией» в ст. 6 лаконично определяет 
государственные органы, осуществляющие 
борьбу с коррупцией: органы прокуратуры, 
внутренних дел и государственной безопас-
ности. 

В России действующий Федеральный 
закон от 25 декабря 2008 г. № 273-ФЗ «О 
противодействии коррупции» в ст. 5 дает 
пространное разъяснение организационных 
основ противодействия коррупции. В длин-
ном перечне: Президент Российской Феде-
рации (определяет основные направления 
государственной политики в области проти-
водействия коррупции и т.д.); Федеральное 
Собрание Российской Федерации (обеспечи-
вает разработку и принятие федеральных 
законов по вопросам противодействия кор-
рупции и т.д.); Правительство Российской 
Федерации; Федеральные органы государ-
ственной власти; органы государственной 
власти субъектов Российской Федерации; Ге-
неральный прокурор Российской Федерации; 
Счетная палата Российской Федерации. Пере-
числены их многочисленные полномочия в 
сфере противодействия коррупции.

Является ли необходимым такое повы-
шенное внимание в Законе к организаци-
онным основам противодействия корруп-
ции? Представляется, что оно избыточно. 
По смыслу 273-ФЗ получается, что борьба с 

коррупцией осуществляется значительным 
числом федеральных и региональных госу-
дарственных органов (чуть ли не всеми), а 
давно известно, что когда нет конкретных 
ответственных лиц — дело не даст результа-
та. Удивительно, что данный Закон наделяет 
Федеральное Собрание — высший предста-
вительный, законодательный орган страны, 
правом принимать законы! Ссылки на феде-
ральные законы («О счетной палате» и др.), 
где перечислена компетенция данных орга-
нов, также представляются избыточными. 

Вероятно, в идеале в России и Беларуси 
необходим единый антикоррупционный ор-
ган, но по разным причинам сегодня его соз-
дание невозможно. прежде всего из-за той 
же всепроникающей коррупции (периоди-
чески пресса сообщает о задержании самих 
борцов с коррупцией в МВД, Прокуратуре и 
др.). Тем не менее необходимо рассматри-
вать создание такого органа в качестве от-
даленной стратегической цели (для этого 
и разрабатываются стратегии противодей-
ствия коррупции).

Вряд ли стоит изобретать велосипед: 
необходимо использовать успешный между-
народный опыт. Например, опыт Сингапура, 
где в 1952 году было создано Corrupt Practices 
Investigation Bureau (CPIB), директор кото-
рого подчинялся напрямую премьер-мини-
стру страны, а в 1960 году был принят Акт о 
предотвращении коррупции (РОСА). Он прес-
ледовал две цели: нейтрализовать корруп-
циогенные правовые акты и ужесточить на-
казание за взяточничество. РОСА устранил 
несколько серьезных препятствий. Во-пер вых, 
он дал четкое и емкое определение всех ви дов 
коррупции (у нас его до сих пор нет). Взяточ-
ники не могли больше уходить от ответст-
венности, прячась за размытыми формули-
ровками закона (коррупция в России должна 
быть доктринально отделена от прочих видов 
правонарушений). Во-вторых, РОСА регла-
ментировал работу CPIB и дал ему серьезные 
полномочия (только доверие к антикорруп-
ционному органу может сопровож даться 
полномочиями). В-третьих, он увеличил тю-
ремные сроки за взятки. Позже сингапурское 
законодательство несколько раз дополняли, 
например, в 1989 году ввели конфискацию 
имущества (отдельная, больная тема россий-
ского законодательства). Жесткий контроль 

И.В. Левакин
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дал положительные результаты, и страна пе-
решла к «мягким» формам предотвращения 
коррупции (конкурсный отбор, повышение 
зарплат государственным служащим и т.д.).

Необходимо помнить, что любое зако-
нодательство реализуют (применяют и т.д.) 
люди, которые должны видеть результаты 
антикоррупционной деятельности в виде 
эффективного наказания коррупционеров и 
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поощрения лиц, честно выполняющих свой 
служебный и общественный долг. Таким об-
разом, противодействие коррупции должно 
предусматривать антикоррупционные меры 
и меры борьбы с коррупционерами. В связи 
с этим гармонизация антикоррупционного 
законодательства России и Республики Бе-
ларусь — безусловно, важное и необходимое 
дело.
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Украина

17 июля 1997 г. Верховная Рада Украины 
ратифицировала Европейскую конвенцию 
от 3 сентября 1953 года «О защите прав че-
ловека и основных свобод» (далее — Конвен-
ция), поэтому на Украину распространяется 
юрисдикция ЕСПЧ.

Принятый 13 апреля 2012 года Уголов-
ный процессуальный кодекс Украины в п.. 2 
ст. 8 и в ст. 8 закрепил, что «принцип вер-
ховенства права в уголовном производстве 
применяется с учетом практики Европейско-
го Суда по правам человека», и «уголовное 
процессуальное законодательство Украины 
применяется с учетом практики Европейско-
го Суда по правам человека».

В УПК Украины не указан срок рассмот-
рения материалов уголовного производства 
в суде.

Согласно Анализу осуществления судо-
производства судами общей юрисдикции 
в 2013 (по данным судебной статистики), в 

2013 суды в Украине отложили рассмотре-
ние 90,3 тыс. уголовных дел и уголовного 
производства, что на 29,2 % меньше, чем в 
2012 или 42,8 % (54,1 %) от количества на-
ходившихся в производстве. К длительному 
пребыванию дел на рассмотрении судов, как 
и в предыдущие годы, приводит неявка в 
судебное заседание участников уголовного 
производства. 

Для определения разумности сроков 
уголовного производства значение имеет не 
только судопроизводство в суде первой ин-
станции, но и производства в апелляционной 
и кассационной инстанциях (п. 97 решения 
ЕСПЧ от 16.09.2010 по делу «Витрук против 
Украины») и п. 70 решения ЕСПЧ по делу «Ме-
рит против Украины» (Merit v. Ukraine).

ЕСПЧ не рассматриваются как нарушение 
разумного срока судебного разбирательства 
со стороны государства случаи, если лицо 
сбежало от органов, ведущих процесс (дело 
«Vanditelli v. Italia»), обвиняемым применя-
лись процессуальные меры для задержания 

А.М. Северский
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производства (дело «Beaumartin v. France» от 
24 ноября 1994 г.), случаи систематических 
отводов судей, что не было вызвано необходи-
мостью (дело «Екле против Германии» от 15 
июля 1982 г.). ЕСПЧ исходит из того, что на по-
дозреваемого или обвиняемого нельзя возла-
гать ответственность за затягивание сроков 
следствия или судебного разбирательства, 
если причиной послужило, что эти лица ис-
пользовали все формы обжалования, которые 
им предоставляет законодательство. 

Во исполнение Решения от 15.10.2009 
ЕСПЧ по делу «Юрий Николаевич Иванов про-
тив Украины», которое 15.01.2010 приобре-
ло статус окончательного, 23.02.2006 г. был 
принят, а 30.03.2006 г. вступил в силу Закон 
Украины «О выполнении решений и примене-
нии практики Европейского Суда по правам 
человека», в ст. 17 которого закреплено, что 
суды применяют при рассмотрении дел Кон-
венцию и практику ЕСПЧ как источник пра-
ва. В результате можно констатировать, что 
в Украине утверждается позиция, согласно 
которой судебная практика ЕСПЧ признается 
официальным источником права, невзирая 
на то, что при правоприменении и правореа-
лизации могут возникать проблемы в случае, 
когда позиция ЕСПЧ и украинского законода-
теля будет отличаться.

На сегодня в Украине отсутствуют заре-
гистрированные в Верховной Раде Украины 
проекты законов по обеспечению рассмотре-
ния дел в судах на протяжении разумного 
срока и о порядке компенсации за нарушение 
права на судопроизводство в разумный срок 
или права на исполнение судебного решения 
в разумный срок, в отличие от законодатель-
ства Молдовы и РФ.

Не совсем удачным и понятным решени-
ем украинского законодателя является нор-
ма (п. 3 ст. 28 УПК), что одним из критериев 
определения разумности сроков в уголовном 
производстве является «способ осуществле-
ния следователем, прокурором и судом сво-
их полномочий».

Российская Федерация

Федеральным законом от 30 марта 1998 г. 
Российская Федерация ратифицировала Кон-
венцию, но не ратифицировала 6-й, 12-й, 13-й 
Протоколы к ней.

Уголовное судопроизводство в РФ осу-
ществляется в сроки, установленные Уго-
ловно-процессуальным кодексом РФ (п. 6.1 
УПК РФ).

В статье 1 УПК РФ прямо не прописа-
но применение в уголовном производстве 
практики ЕСПЧ, в отличие от украинского 
УПК (ст. 5, 8) и Уголовно-процессуального 
кодекса Молдовы (п. 8 ст. 7), указана лишь 
общая формулировка: «принципы и нормы 
международного права и международные 
договоры Российской Федерации являются 
составной частью законодательства Россий-
ской Федерации, регулирующего уголовное 
судопроизводство». В дальнейшем ст. 1 УПК 
РФ реализована в главе 49 УПК РФ, где есть 
неоднократное упоминание о применении 
Решений ЕСПЧ. 

В ЕСПЧ в отношении России нет стати-
стики, связанной с неисполнением судеб-
ного постановления в разумный срок (что 
также гарантируется статьей 6 Конвенции), 
поскольку суды общей юрисдикции в насто-
ящее время в РФ не отвечают за исполнение 
судебных постановлений. 

Исходя из важности соблюдения про-
цессуальных сроков Верховный Суд РФ 27 де-
каб ря 2007 г. принял постановление № 52 
(в ред. постановлений Пленума Верховного 
Суда РФ от 10.06.2010 № 13 и от 09.02.2012 
№ 3) «О сроках рассмотрения судами Россий-
ской Федерации уголовных, гражданских 
дел и дел об административных правонару-
шениях» и постановление Пленума Верхов-
ного Суда Российской Федерации от 27 июня 
2013 года № 21 «О применении судами общей 
юрисдикции Конвенции о защите прав чело-
века и основных свобод от 4 ноября 1950 года 
и Протоколов к ней», в которых Верховный 
Суд РФ указал, что при применении судами 
общей юрисдикции Конвенции и Протоко-
лов к ней необходимо учитывать разъясне-
ния, содержащиеся в постановлении Плену-
ма Верховного Суда Российской Федерации 
от 31 октября 1995 года № 8 «О некоторых 
вопросах применения судами Конституции 
Российской Федерации при осуществлении 
правосудия», а также в постановлении Пле-
нума Верховного Суда Российской Федерации 
от 10 октября 2003 года № 5 «О применении 
судами общей юрисдикции общепризнанных 
принципов и норм международного права и 
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международных договоров Российской Фе-
дерации».

Результатом влияния решений ЕСПЧ на 
внутреннее законодательство Российской 
Федерации явилось принятие Федерального 
закона от 30.04.2010 № 68-ФЗ «О компенса-
ции за нарушение права на судопроизвод-
ство в разумный срок или права на исполне-
ние судебного акта в разумный срок», а также 
постановление Конституционного Суда РФ 
от 25.06.2013 № 14-П «По делу о проверке 
конституцион ности положений части 1 ста-
тьи 1, пункта 1 час ти 1, частей 6 и 7 статьи 3 
Федерального закона «О компенсации за на-
рушение права на судопроизводство в разум-
ный срок или права на исполнение судебного 
акта в разумный срок», час тей первой и чет-
вертой статьи 244.1 и пункта 1 части первой 
статьи 244.6 Гражданского процессуально-
го кодекса Российской Федерации в связи с 
жалобой гражданки А.Е. Поповой», а также 
постановление Пленума Верховного Суда 
Российской Федерации и Пленума Высшего 
Арбитражного Суда Российской Федерации 
от 23 декабря 2010 г. «О некоторых вопросах, 
возникших при рассмотрении дел о присуж-
дении компенсации за нарушение права на 
судопроизводство в разумный срок или пра-
ва на исполнение судебного акта в разумный 
срок». 

Но есть и недостатки. На сегодня в УПК 
РФ отсутствуют конкретные указания, как 
следует учитывать срок производства по 
уголовному делу при пересмотре вступив-
ших в законную силу судебных актов в по-
рядке надзора или по вновь открывшимся 
обстоятельствам (время рассмотрения судом 
надзорных жалоб, проведения проверки или 
расследования новых или вновь открывших-
ся обстоятельств). Также необходимо в п. 3 
статьи 6.1 УПК РФ более четко изложить фор-
мулировку определения разумного срока.

Молдова

12 сентября 1997 г. Республика Молдо-
ва ратифицировала Конвенцию, поэтому на 
Молдову также распространяется юрисдик-
ция ЕСПЧ.

Принятый 14 марта 2003 года Уголовно-
процессуальный кодекс Молдовы в п. 8 ст. 7 
закрепил: «Окончательные решения Евро-

пейского Суда по правам человека являют-
ся обязательными для органов уголовного 
пресле дования, прокуроров и судебных ин-
станций». В УПК Молдовы много внимания 
уделено практике ЕСПЧ. Так, термин «Ев-
ропейский Суд по правам человека» упоми-
нается в Кодексе в девяти случаях (в УПК 
РФ — в четырех случаях, в УПК Украины — 
в двух случаях). В УПК Молдовы, как и в УПК 
Украины и УПК РФ не указан момент начала 
и конца исчисления разумного срока. Также 
вызывает удивление в ст. 20 УПК Молдовы 
такой критерий определения разумных сро-
ков при рассмотрении уголовного дела, как 
«значимость процесса для заинтересованно-
го лица». Как быть, если уголовное правона-
рушение совершено в отношении лица, кото-
рое в силу своих физических недостатков не 
может определить степень значимости со-
вершенного в отношении него уголовно на-
казуемого деяния? 

Результатом влияния решений ЕСПЧ 
на внутреннее законодательство Молдовы 
стало принятие Закона № 87 от 21.04.2011 
года «О возмещении государством вреда, 
причиненного нарушением права на судо-
производство в разумный срок или права на 
исполнение судебного решения в разумный 
срок». Минусом данного закона является от-
сутствие определения понятия «разумный 
срок», как и отсутствие низших и высших 
пределов компенсации морального вреда.

Выводы
Отметим схожие проблемы в уголовно-

процессуальных кодексах Украины, России 
и Молдовы, а именно отсутствие четкого 
обозначения момента начала и окончания 
разум ного строка.

Для исправления недостатков для Украи-
ны предлагается следующее.

Разработать и подать в Верховную 
Раду Украины проект закона относитель-
но обеспечения рассмотрения дел в судах 
на протяжении разумного срока и порядке 
компенсации за нарушение права на судо-
производство в разумный срок или права на 
исполнение судебного решения в разумный 
срок. 

Внести изменения в УПК Украины, п. 3 
ст. 28 УПК Украины сформулировать так: 

А.М. Северский
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«достаточность и эффективность действий 
следователя, прокурора и суда, производи-
мых в целях своевременного осуществления 
расследования уголовного правонарушения 
или рассмотрения материалов уголовного 
правонарушения в суде».

В ст. 28 УПК Украины необходимо сфор-
мулировать определение разумного срока 
так: «Для определения факта нарушения 
права на осуществление уголовного судо-
производства в разумный срок в отношении 
лица, обратившегося с заявлением о присуж-
дении компенсации, учитывают период вре-
мени, начинающийся с момента, когда были 
внесены ведомости об уголовно-наказуемом 
деянии в Единый реестр досудебных рас-
следований, и заканчивающийся моментом 
вступления в законную силу обвинитель-
ного или оправдательного приговора суда, 
либо постановления (определения) о пре-
кращении уголовного производства.

Участники уголовного судопроизвод-
ства имеют право на обращение с заявлени-
ем о компенсации за нарушение разумных 
сроков, также в случае прекращения уголов-
ного производства в связи с истечением сро-
ков давности уголовного преследования».

Статью 28 УПК Украины дополнить 
пунк том 7 такого содержания: «Заявление 
об ускорении рассмотрения уголовного дела 
рассматривается судьей, судом в срок не 
позднее 5 суток со дня поступления этого 
заявления в суд. По результатам рассмотре-
ния заявления судья, суд принимает моти-
вированное постановление, в котором может 
быть установлен срок проведения судебного 
заседания по делу и (или) могут быть приня-
ты иные процессуальные действия для уско-
рения рассмотрения дела, либо заявление 
отклоняется. Постановление не подлежит 
обжалованию».

Пункт 2 ст. 36 «Прокурор» УПК Украины 
необходимо дополнить следующим: «обра-
щаться к судье, суду с заявлением об ускоре-
нии рассмотрения дела».

Для Российской Федерации предлагается 
следующее.

Необходимо внести изменения в п. 3 
статьи 6.1 УПК РФ, более четко сформули-
ровать определение разумного срока: «Для 
определения факта нарушения права на осу-

ществление уголовного судопроизводства 
в разумный срок учитывают период време-
ни, начинающийся с момента, когда в отно-
шении лица, обратившегося с заявлением о 
присуждении компенсации, постановлено 
решение о его процессуальном статусе участ-
ника уголовного судопроизводства, либо с 
момента подачи заявления о преступлении 
лицом, впоследствии признанным потерпев-
шим по данному уголовному делу, и заканчи-
вающийся моментом вступления в законную 
силу обвинительного или оправдательного 
приговора суда, либо постановления (опре-
деления) о прекращения уголовного дела 
или уголовного преследования.

Участники уголовного судопроизводст-
ва имеют право на обращение с заявлением 
о компенсации за нарушение разумных сро-
ков также в случае прекращения уголовного 
дела в связи с истечением сроков давности 
уголовного преследования».

Пункт 6 ст. 6.1 УПК РФ необходимо изло-
жить в такой редакции: «Заявление об уско-
рении рассмотрения уголовного дела рас-
сматривается председателем суда в срок не 
позднее 5 суток со дня поступления этого за-
явления в суд. По результатам рассмотрения 
заявления председатель суда выносит моти-
вированное постановление, в котором может 
быть установлен срок проведения судебного 
заседания по делу и (или) могут быть при-
няты иные процессуальные действия для 
ускорения рассмотрения дела, либо откло-
няет заявление. Постановление не подлежит 
обжалованию».

Статью 37 «Прокурор» УПК РФ необхо-
димо дополнить частью 3.1 следующего со-
держания: «В случае если дело, находящееся 
в суде на рассмотрении длительное время, 
не рассматривается или судебный процесс 
затягивается, прокурор вправе обратиться к 
председателю суда с заявлением об ускоре-
нии рассмотрения дела».

Для Молдовы предлагается следующее.
В статье 20 УПК Молдовы необходимо 

исключить пункт «значимость процесса для 
заинтересованного лица» и сформулиро-
вать определение разумного срока так: «Для 
определения факта нарушения права на 
осуществление уголовного преследования 
и судебного разбирательство дела в разум-
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ный срок в отношении лица, обратившегося 
с заявлением о присуждении компенсации, 
учитывают период времени, начинающийся 
с момента, когда с момента обращения лица в 
компетентный орган или возбуждения им по 
своей инициативе уголовного дела в связи 
с подготовкой или совершением преступле-
ния, и заканчивающийся моментом вступле-
ния в законную силу обвинительного или 

оправдательного приговора суда, либо по-
становления (определения) о прекращении 
уголовного преследования.

Участники уголовного судопроизводст-
ва имеют право на обращение с заявлением 
о компенсации за нарушение разумных сро-
ков также в случае прекращения уголовного 
преследования в связи с истечением сроков 
давности уголовного преследования».

А.М. Северский
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Американская модель правового 
регулирования лоббирования

Аннотация. США по праву считается родиной лоббизма как политико-правового явления, поэтому 
изуче ние американского законодательства, регулирующего лоббистские отношения, представляет со-
бой особую ценность в перспективе использования полученных знаний для легализации лоббирования 
в России. Ретроспективный анализ проводится с использованием оригинальных текстов законов США, 
как непосредственно регулирующих лоббирование, так и косвенно затрагивающего проблемы взаимо-
действия общества и государства по политико-правовым вопросам. Кроме того, автор обращается 
к большому количеству работ американских исследователей о феномене лоббизма, как положитель-
но характеризующим данное явление, воспринимая его в качестве нетрадиционной формы представи-
тельной демократии, так и критикующих его за преимущественную реализацию узкокорпоративных 
экономических интересов. Осуществляется попытка продемонстрировать развитие представлений 
американского законодателя о формах и способах наиболее эффективной и адекватной правовой рег-
ламентации лоббистской активности, с одной стороны, позволяющей гражданам реализовывать свое 
право на обращение к органам публичной власти, с другой — нередко сводящейся к оказанию незаконного 
давления на лиц, принимающих государственно-властные решения.
Ключевые слова: лоббирование, правовое регулирование, американская модель, группа давления, право 
на обращение, незаконное влияние.
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Лоббирование в США возникло одновре-
менно с государством, а его активному 
развитию способствовала сама демокра-

тия, означающая частые выборы и, как след-
ствие, зависимость политиков от обществен-
ности и коллег.

По словам Н. Г. Зяблюка, одного из первых 
отечественных исследователей этого явления, 
на американской земле существовали наибо-
лее благоприятные условия для возникнове-
ния лоббирования и превращения его в мощ-
ный механизм влияния на процесс принятия 
решений органами публичной власти.

«У католической церкви есть лоббис ты, — 
говорит профессор Д. Тербер, соавтор доклада 
о реформе лоббирования, подготовленного 
для Американской ассоциации лоббистов, и 

преподаватель курса по лоббированию в Аме-
риканском университете в Вашингтоне, округ 
Ко лумбия. — У бойскаутов есть лоббисты. У 
АФТ-КПП [Американская федерация труда и 
Конгресс производственных профсоюзов] есть 
лоббисты. У ‘‘Эппл’’ тоже. У всех есть лоббисты».

По данным Центра общественной полити-
ки, сумма расходов на лоббирование в США в 
2014 г. составила 3,21 млрд долларов. В 1998 г. 
эта сумма составляла 1,45 млрд, т.е. в два раза 
меньше. При этом количество зарегистриро-
ванных лоббистов в 2014 г. составило 11 761 
человек, в 1998 г. «активных» лоббистов было 
10 405 человек, т.е. всего на 1356 человек мень-
ше. Другими словами, за 16 лет количество 
американских лоббистов практически не изме-
нилось, а их расходы выросли вдвое.



Актуальные проблемы российского права. 2015. № 10 (59) октябрь 179

Одним из первых о лоббировании в США 
заговорил Дж. Мэдисон, четвертый Президент 
и соавтор Конституции. В частности, в статье 
«К народу штата Нью-Йорк», опубликованной 
в «Записках Федералиста» № 10 от 22 ноября 
1787 г., он критикует деятельность различных 
групп, оказывающих давление на законодате-
лей по вопросу образования союза.

Слова «лоббирование» и «лоббист» в США 
обрели популярность и политический смысл 
благодаря У. С. Гранту, генералу, снискавше-
му славу в период Гражданской войны 1861—
1865 гг. и президенту страны в 1869—1877 гг., 
который имел привычку проводить вечера 
в лобби — вестибюле отеля «Уиллард» в Ва-
шингтоне, округ Колумбия, где каждый жела-
ющий мог обратиться к нему с просьбой о со-
действии в решении той или иной проблемы. 
Такие просьбы часто подкреплялись «звонкой 
монетой». Грант называл таких просителей 
«лоббистами».

Впоследствии лоббированием в США 
ста ла называться практика покупки голосов 
избирателей, чему в значительной мере спо-
собствовало отсутствие соответствующего 
законо дательства.

«Конгресс США всегда имел и всегда будет 
иметь лоббистов и лоббирование, — сказал се-
натор Р. Берд в своем выступлении в 1987 г. — 
Мы не могли бы адекватно воспринимать 
объем нашей работы без них... В то же время 
история этого института демонстрирует необ-
ходимость контроля за тем, чтобы лоббисты не 
злоупотребляли своей ролью».

Юридической основой лоббирования в 
США является первая поправка к Конституции 
1787 г., которая гласит: «Конгресс не должен 
издавать законов… ограничивающих… право 
граждан на обращение в правительство для 
удовлетворения жалоб». Эта поправка вместе с 
девятью другими была внесена в Конституцию 
США Биллем о правах 1791 г. Т. Джефферсон 
(Президент США в 1801—1809 гг.) по этому по-
воду писал следующее: «Билль о правах — это 
противопоставление человека любому прави-
тельству на Земле… та сфера, куда власть либо 
вовсе не должна вмешиваться, либо должна 
максимально снизить свое вмешательство».

Большинство реформ в США было прове-
дено под давлением общественности. Напри-
мер, сомнительная деятельность лоббистов, 
представляющих интересы компаний, уча-

ствующих в строительстве железной дороги 
после Гражданской войны 1861—1865 гг., при-
вела к правовому регулированию стоимости 
такого строительства в современной Америке.

Еще в 1852 г. Палата представителей США 
принимает резолюцию, согласно которой в по-
мещение законодательного органа запреща-
ется пускать тех, кто «нанят в качестве аген-
та для решения какой-либо проблемы через 
Конгресс». В 1854 г. в Конгрессе США создается 
специальный комитет для выяснения, «дей-
ствительно ли членам Конгресса предлагались 
деньги… для обеспечения принятия или от-
клонения законопроектов». В 1876 г. Палатой 
представителей принимается еще одна резо-
люция, согласно которой «все лица, нанимаю-
щие агентов для представления их интересов в 
связи с любым законопроектом, рассматривае-
мым данной палатой или ее комитетом, долж-
ны сообщать клерку палаты фамилию и объем 
полномочий такого агента».

В том же году на рассмотрение Палаты 
представителей впервые поступает законо-
проект, содержащий требование об обязатель-
ной регистрации лоббистов, однако этот зако-
нопроект моментально отклоняется. Начиная 
с 1911 г. вопрос о правовом регулировании лоб-
бирования вносился в повестку практически 
каждой сессии Конгресса США.

Начало формирования законодательства 
о лоббировании в США в его современном виде 
было положено в 1935 г. В сфере электроэнер-
гетики тогда был принят Закон о холдинг-ком-
паниях в коммунальном хозяйстве, который 
содержал требование о направлении специаль-
ных отчетов в Комиссию по ценным бумагам и 
биржам как условие предоставления возмож-
ности холдинг-компаниям влиять на Конгресс 
и Федеральную комиссию по энергетике. Это 
был первый законодательный акт, принятый 
Конгрессом, непосредственно регулирующий 
лоббирование. Затем в ответ на скандалы в 
морских отраслях промышленности, связан-
ные с оплатой контрактов по оказанию услуг 
морской почты, а также с субсидированием 
данных отраслей, Конгресс включил положе-
ние об обязательной регистрации лоббистов в 
Закон о морской торговле 1936 г. Разделом 807 
этого закона установлено, что лоббисты судо-
ходных корпораций и верфей обязаны ежеме-
сячно отчитываться о своих доходах, расходах 
и лоббируемых интересах (направлениях этих 
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расходов). Эти первые нормативные акты ре-
гулировали лоббирование только в электро-
энергетической и торгово-морской сферах и не 
предусматривали механизма контроля за со-
блюдением соответствующих правовых пред-
писаний.

Следующими составляющими законода-
тельства о лоббировании в США стали: Закон 
о регистрации иностранных агентов 1938 г. 
(ЗРИА) и Закон о законодательной реорганиза-
ции 1946 г.

ЗРИА стал первой попыткой американско-
го законодателя провести полноценную ре-
форму лоббирования на федеральном уровне. 
Его основная цель заключалась в том, чтобы 
ограничить влияние иностранных агентов и 
пропаганды на американскую государствен-
ную политику. Хотя не имелось очевидных до-
казательств, президент Ф. Рузвельт и многие 
члены Конгресса считали, что А. Гитлер финан-
сировал нацистское движение в США.

ЗРИА был разработан в ходе слушаний по 
«антиамериканской деятельности», проведен-
ных специальным комитетом Конгресса, из-
вестным как «комитет МакКормака». Он опре-
деляет «иностранного агента» как любое лицо, 
действующее в качестве лоббиста, предста-
вителя или защитника интересов иностран-
ного принципала или любой отечественной 
организации, финансируемой иностранным 
принципалом. Иностранный принципал — это 
иностранное правительство, политическая 
партия, корпорация, юридическое или физиче-
ское лицо, действующие по законам или имею-
щие основное место деятельности в иностран-
ном государстве.

ЗРИА стремился уменьшить влияние ино-
странных пропагандистов, требуя, чтобы:
1) все «агенты иностранного принципала» 

сообщали свои имена, адреса и представ-
ляемых иностранных клиентов при реги-
страции у Государственного секретаря;

2) любая литература или информация, рас-
пространяемая иностранным агентом, 
име ли специальную отметку;

3) иностранные агенты сохраняли полный от-
чет обо всех лоббистских контактах, дате их 
совершения, полученном воз награждении 
и потраченных средствах, предмете обсуж-
дения и лицах, с которыми совершались 
контакты, и сообщали эту информацию 
Государственному секретарю.

В ЗРИА несколько раз вносились измене-
ния. В 1966 г. Конгресс США превратил его из 
антипропагандистского инструмента в сред-
ство регулирования лоббирования Конгресса 
иностранными агентами. Самой большой угро-
зой для Конгресса в то время было не стремле-
ние иностранных правительств влиять на аме-
риканскую внешнюю политику, но попытки 
иностранных экономических субъектов вли-
ять на американский бизнес и налоги.

Так называемый Федеральный закон о 
регулировании лоббизма 1946 г. (ФЗРЛ) в дей-
ствительности являлся дополнением к Зако-
ну о законодательной реорганизации.

Основная цель ФЗРЛ заключалась в созда-
нии системы регистрации лоббистов и иденти-
фикации тех, кто пытается влиять на Конгресс. 
Как и ЗРИА, он не регулировал поведение лоб-
бистов или их финансовую деятельность.

Цель ФЗРЛ также состояла в том, чтобы 
обеспечить общественность информацией о 
политическом давлении, влиянии на законо-
дательство. Данный закон декларировал, что 
«полная реализация американского идеала 
правления, осуществляемого избранными 
представителями, в немалой степени зависит 
от их способности правильно оценивать» по-
литическое давление, которому они регулярно 
подвергаются. Без этого «голос народа может 
быть слишком легко заглушен голосом заинте-
ресованных групп, стремящихся к реализации 
своих интересов и маскирующихся под сторон-
ников общественного блага».

ФЗРЛ требовал от любого, чьей «основ-
ной целью» является стремление повлиять на 
принятие или отклонение какого-либо зако-
нопроекта Конгрессом США, регистрироваться 
у клерка Палаты представителей и секретаря 
Сената и подавать ежеквартальные финансо-
вые отчеты. Финансовые отчеты должны были 
содержать ряд сведений: имя и адрес лоб бис-
та и всех его клиентов; сумму заработанных 
средств; спонсоров лоббирования и общую 
сумму их взносов; детализированные расходы 
лоббиста; название любых публикаций, сде-
ланных самим лоббистом или с его помощью; 
и конкретное лоббируемое законодательство. 
Нарушения требований отчетности могли на-
казываться штрафом в размере до 5000 дол-
ларов США или лишением свободы на срок до 
одного года и трехлетним запретом на занятие 
лоббированием.
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Основным недостатком рассматриваемого 
закона являлось то, что он определял субъек-
та, обязанного регистрироваться и направлять 
финансовые отчеты через «основную цель». 
Решение вопроса о том, что является основной 
целью их деятельности оставалось за лобби-
стами. Юристы, бизнесмены и другие лица, 
лоббирующие Конгресс, как правило, считали, 
что лоббирование не является основной целью 
их деятельности. Поэтому регистрация и от-
четность были, по сути, добровольными. Лоб-
бисты сами решали, подавать ли им отчеты, 
что затрудняло расследование правонаруше-
ний и в целом применение закона. Кроме того, 
положения данного закона распространялись 
только на лоббирование в Конгрессе, не охва-
тывали лоббирование в органах исполнитель-
ной власти, регулирующих агентствах и дру-
гих правительственных организациях.

Исследование, проведенное Счетной Па-
латой США в 1991 г., показало, насколько плохо 
Федеральный закон о регулировании лоббиз-
ма справлялся со своей задачей. Исследова-
ние было направлено на сравнение списка из 
13 500 физических лиц и организаций, называ-
ющих себя ключевыми фигурами Капитолий-
ского холма в книге под названием «Справоч-
ник представителей Вашингтона», с теми, кто 
был зарегистрирован в качестве лоббистов. 
Оно показало, что около 10 000 из них не были 
зарегистрированы. Среди тех, кто был зареги-
стрирован: 60 % не отчитывались о расходах 
вообще, 90 % не отчитывались о расходах на 
оплату труда лоббистов, 95 % не отчитывались 
о расходах на встречи с должностными лицами 
и рекламу и только 32 % указывали титул или 
номер лоббируемого законопроекта. Исследо-
вание также показало, что 75 % «представите-
лей Вашингтона» лично встречались с члена-
ми обеих палат Конгресса и их подчиненными.

В 1989 г. сенатор Р. Берд внес поправку в 
Закон о внутренних ассигнованиях, запрещаю-
щую использование любой частной организа-
цией федеральных средств с целью повлиять 
на заключение федерального контракта, по-
лучение гранта или займа. Согласно этой по-
правке частные получатели государственных 
ассигнований могут использовать для этого 
неправительственные фонды, но при этом 
они должны раскрывать свою деятельность. 
В частности, требуется сообщать о каждом 
контакте с должностным лицом, совершенным 

частной организацией с помощью «внешних 
лоббистов». Внутренние лоббисты (т.е. лобби-
сты при Конгрессе США) и сотрудники клиен-
тов лоббистских фирм от этой обязанности ос-
вобождены.

Отчеты о раскрытии должны подавать-
ся в соответствующее агентство (например 
агентство, с которым заключен контракт). 
Агентство компилирует отчеты и представля-
ет их клерку Палаты представителей и секре-
тарю Сената два раза в год. Контролем соблю-
дения поправки занимается соответствующее 
агентство, а применением наказаний за ее 
нарушение — Министерство юстиции США в 
соответствии с Законом о программе граж-
данско-правовой защиты от мошенничества 
1986 г.

Федеральным служащим Минюста за-
прещается заниматься лоббированием. При 
этом им разрешено выполнять следующие 
действия:
1) общаться с членами Конгресса и их персо-

налом, отстаивая позицию ведомства, или 
по административным вопросам;

2) обращаться к общественности через пуб-
личные выступления и публикации;

3) лично встречаться с гражданами при ус-
ловии, что эти встречи не являются ча-
стью грассрутс лоббирования (т.е. лобби-
рования через местное сообщество);

4) лоббировать Конгресс по отдельным воп-
росам, не связанным с законодательством 
и ассигнованиями.
На смену ФЗРЛ в 1995 г. пришел Закон о 

раскрытии лоббирования (ЗРЛ). Он был при-
нят 19 декабря и вступил в силу 1 января 1996 г.

Один из главных сторонников его при-
нятия, сенатор К. Левин, в своем выступлении 
перед Палатой представителей говорил: «Де-
сятилетие за десятилетием Конгресс пытался 
закрыть лазейки в законах о лоббировании, и 
десятилетие за десятилетием эти усилия тер-
пели неудачу. Этот Конгресс имеет возмож-
ность стать другим».

Условно положения ЗРЛ можно разделить 
на несколько частей:
1) группа норм, регламентирующая общий 

порядок регистрации;
2) группа норм, регламентирующая порядок 

регистрации при особых обстоятельствах;
3) группа норм, регламентирующих подачу 

ежеквартальных отчетов;
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4) группа норм, регламентирующих подачу 
полугодовых отчетов;

5) группа норм, регламентирующих порядок 
прекращения регистрации;

6) группа норм, регламентирующих условия 
и размер наказаний за нарушение требо-
ваний ЗРЛ.
О содержании ЗРЛ отечественными иссле-

дователя написано достаточно много. Поэтому, 
не вдаваясь в подробности, остановимся на до-
стоинствах и недостатках данного закона, про-
явившихся в первые годы его существования.

Первое и главное: ЗРЛ разъяснил основ-
ные концепции правового регулирования лоб-
бирования. Например, определения лоббиста и 
лоббистской активности ранее были настоль-
ко неоднозначными, что наказать лоббиста, 
преступившего закон, было практически не-
возможно.

Были определены не только субъекты, 
обязанные регистрироваться, но и количе-
ственные пороги регистрации (например, лоб-
бистская фирма должна зарегистрироваться, 
если ее доход от конкретного клиента в тече-
ние трех месяцев превысил сумму в 3 000 дол-
ларов США). Обязанность подавать отчеты, с 
одной стороны, была непосредственно связана 
с активным состоянием регистрации, с дру-
гой — была возложена на индивидов, которые 
регистрантами не являются, но соответствуют 
определению лоббиста согласно ЗРЛ.

Требования о регистрации и отчетности 
были предъявлены не только к «стандарт-
ным» (лоббистские фирмы и организации, ис-
пользующие своих сотрудников в качестве 
лоббистов), но и к специфическим субъектам 
лоббирования (например церкви или прави-
тельства штатов), а также охватили различ-
ные ситуации организационно-штатных из-
менений зарегистрированных организаций 
(например, была определена последователь-
ность действий в случае слияния двух компа-
ний, одна из которых является регистрантом, 
а другая нет).

Во избежание коллизий норм права была 
проведена четкая грань между ЗРЛ и другими 
законами, регулирующими сходные отноше-
ния. Наиболее тесно ЗРЛ связан с ЗРИА, Налого-
вым кодексом США 1986 г. и Законом об ответ-
ственности за ложные заявления 1996 г.

Технические поправки, внесенные в ЗРЛ 
в 1998 г., содержат положение о том, что стан-

дарты раскрытия ЗРИА распространяются на 
случаи лоббирования от имени иностранного 
правительства или иностранной политиче-
ской партии, а стандарты раскрытия ЗРЛ при-
меняются в случаях лоббирования любыми 
другими иностранным субъектами.

Раздел 15 ЗРЛ предоставляет некоторым 
регистрантам право на «безопасное укрыва-
тельство», т.е. право использовать определе-
ния Налогового кодекса вместо аналогичных 
определений ЗРЛ в целях регистрации и от-
четности. В том же разделе определяются ус-
ловия и порядок правильного использования 
данных определений. Кроме того, некоторым 
регистрантам разрешается запрашивать фи-
нансовую информацию у Внутренней налого-
вой службы для составления ежеквартальных 
отчетов.

Закон об ответственности за ложные за-
явления содержит определения преступлений, 
связанных с умышленной фальсификацией, 
подменой или укрывательством информации 
при составлении официальных документов, 
к которым в том числе относятся регистра-
ционная форма LD-1 и отчетные формы LD-2 и 
LD-203, заполняемые во исполнение ЗРЛ.

В целом ЗРЛ на момент принятия пред-
ставлял собой комплексную реформу лоббиро-
вания по сравнению с предыдущими законами. 
Однако, с точки зрения его разработчиков он 
получился слишком ограниченным для полно-
го решения проблем, связанных с лоббирова-
нием.

Например, республиканец К. Шэйс, один из 
разработчиков ЗРЛ, на слушаниях в Конгрессе 
заявил: «Можно было написать билль получ-
ше… но я не уверен, что мы могли это сделать…»

Критики ЗРЛ, в свою очередь, отмечали 
следующее:
1. Неадекватная форма раскрытия информа-

ции о лоббировании.
Хотя ЗРЛ требовал от секретаря Сената 

и клерка Палаты представителей развития 
«компьютеризированных систем, чтобы мак-
симально облегчить прохождение процедуры 
регистрации и обеспечить открытый доступ к 
материалам», лоббисты подавали финансовые 
отчеты на бумаге и, как следствие, эти отчеты 
трудно было назвать доступными для обще-
ственности.

Частично эта проблема была решена бла-
годаря усилиям одного из служащих офиса 
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секретаря Сената П. Гэвина, когда отчеты о 
лоббировании стали доступными в Интернете 
в формате pdf. Управление государственных 
архивов Сената (УГАС) после каждого отчет-
ного периода получало большое количество 
бумажных отчетов, которые, если их сложить 
вместе, образовывали стопку высотой около 36 
метров. Сотрудники Управления сканирова-
ли отчеты и загружали их скан-копии на веб-
страницу Сената. Это утомительное занятие 
выглядело забавно, если учесть, что большин-
ство организаций и лоббистов готовили свои 
отчеты с помощью программного обеспечения, 
распечатывали и направляли их клерку Пала-
ты представителей и секретарю Сената в бу-
мажном виде, а секретарь Сената затем должен 
был преобразовать бумажные отчеты обратно 
в электронный формат.
2. Неадекватный контроль за соблюдением 

правовых предписаний.
Другим недостатком ЗРЛ являлась не-

хватка контроля за правильной реализацией 
положений и выявлением допущенных нару-
шений. Другими словами, никто не следил за 
исполнением требований ЗРЛ. Клерк Палаты 
представителей и секретарь Сената отвечали 
только за получение финансовых отчетов о 
лоббировании. Но никто не проверял своев-
ременность прохождения процедуры реги-
страции, полноту и точность сведений о ре-
гистранте. Если клерк или секретарь имели 
«разумное основание полагать, что лицо на-
рушает требования ЗРЛ», они могли сообщить 
об этом Министерству юстиции для дальней-
шего разбирательства. На практике такое 
происходило крайне редко, если вообще про-
исходило.
3. Неадекватное регулирование поведения 

лоббистов.
Множество методов лоббирования свя-

зано с «неправильным» (почти незаконным) 
влиянием: практика «вращающихся дверей», 
когда бывшие охваченные должностные лица 
становятся лоббистами, и наоборот; члены се-
мей законодателей, работающие лоббистами; 
подарки должностным лицам и взносы на из-
бирательные кампании федеральных канди-
датов. Эти и другие методы лоббирования не 
нашли своего отражения в тексте ЗРЛ.

ЗРЛ был рассчитан в первую очередь на 
создание режима раскрытия информации о 
лоббировании, чтобы выявлять потенциаль-

ные коррупционные отношения между лобби-
стами и законодателями. К 2005 г. стало оче-
видным, что ЗРЛ не в полной мере справляется 
со своей задачей и должен быть усовершен-
ствован. Коррупционные скандалы, которые 
потрясли Капитолийский холм, сделали оче-
видным тот факт, что в регулировании нуж-
дается не только регистрация и отчетность 
субъектов лоббирования, но и поведение лоб-
бистов. Конгресс отреагировал на «абрамов-
гейт» Законом о честном лидерстве и откры-
том правительстве 2007 г.

Этот закон внес в ЗРЛ следующие основ-
ные изменения :
1. Требование о направлении отчетов о лоб-

бировании в электронной форме.
Было совершенно нелепо, когда профес сио-

нальные лоббисты, которые хранили за пи си о 
своей финансовой деятельности в элект рон-
ной форме на своих компьютерах, распечатыва-
ли эти записи и подавали их в бумажном виде. 
Новый закон обязал всех лоббис тов направ-
лять отчеты в электронной форме.
2. Создание электронной базы данных, со-

держащей информацию о лоббировании, в 
Интернете.
Клерк Палаты представителей и секре-

тарь Сената теперь имеют возможность разви-
вать Интернет-систему раскрытия информа-
ции о лоббировании. Режим раскрытия больше 
не основывается на формате pdf. В 2005 г. сто-
ронники создания электронной системы рас-
крытия информации о лоббировании в Евро-
пейском Союзе, ALTER-EU, однажды захотели 
продемонстрировать членам Европейского 
парламента, как хорошо функционирует ана-
логичная система в США. Они набрали «НСА» 
(Национальная стрелковая ассоциация), наи-
менование одной из крупнейших американ-
ских лоббистских фирм, в интернет-системе 
УГАС и не обнаружили записей об этой фирме в 
базе данных. Когда они позвонили создателям 
системы, чтобы выяснить, что случилось, им 
объяснили, что они должны были набрать наи-
менование в точности так, как это делает сама 
НСА в своих отчетах: «Нац Стрелковая Ассоциа-
ция». Теперь в такой аутентичности набора не-
обходимости нет.
3. Требование о том, чтобы информация о 

финансировании избирательных кампа-
ний была доступной для общественности 
и с этой целью размещалась в Интернете.

И.О. Агапов
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Одним из самым важным инструментов 
лоббистов всегда являлись и являются взно-
сы на избирательные кампании федеральных 
кандидатов как от самих лоббистов, так и от 
лиц, к которым лоббисты обращаются за со-
действием, с этой целью также проводятся спе-
циальные мероприятия по сбору средств для 
законодателей. До тех пор пока такие действия 
разрешены законом, информация о финанси-
рование лоббистом кандидата, политического 
комитета, комитета партии и даже комитета 
президентской библиотеки должна раскры-
ваться и размещаться в Интернете каждые 
шесть месяцев.
4. Запрет на вручение подарков и оплату 

поез док.
Распространенным инструментом влия-

ния, который широко использовался Д. Абра-
мовым, было дарение подарков, оплата пита-
ния и поездок законодателей и их персонала. 
Бывший лоббист Д. Абрамов занимался тем, 
что «бесплатно» предоставлял членам Кон-
гресса стол в своем ресторане.

Бесплатные поездки часто включали по-
леты на корпоративном самолете, в ходе ко-
торых лоббист напрямую контактировал с 
законодателем. В целом с 1989 г. организации 
потратили около 50 млн долларов США на бес-
платные путешествия по планете представи-
телей власти и их подчиненных.

По новому закону лоббистам и даже ком-
паниям и организациям, которые используют 
лоббистов (таким как «Боинг»), теперь запре-
щено дарить подарки любой стоимости чле-
нам и служащим Конгресса. Единственным 
исключением являются подарки минималь-
ной стоимости, такие как закуска на событии 
«широкого участия», т.е. событии, на которое 
приглашено большое количество человек и 
которое является образовательным или науч-
ным (например конференция).

Оплата поездок тоже была несколько 
ограничена. Лоббистские организации мо-
гут оплатить только однодневную поездку 

законодателя. Считается, что этого времени 
достаточно для того, чтобы законодатель 
долетел до места проведения конференции, 
чтобы произнести там речь (допускается 
оплата двух дней поездки, если это обуслов-
лено большим расстоянием). Оплачиваемые 
лоббистами поездки должны быть одобре-
ны Комитетом по этике Конгресса. Более 
того, информация о спонсорах поездки, ее 
стоимости и маршруте размещается в Ин-
тернете. Полеты законодателей на корпора-
тивных самолетах полностью запрещены. 
Зарегистрированным лоббистам не разре-
шается организовывать или оплачивать та-
кие поездки, им даже не разрешается быть в 
сопровождении охваченного должностного 
лица.

Стоит отметить, что ЗРЛ регулирует лоб-
бирование только на федеральном уровне, 
каждый штат США имеет свой собственный 
«лоббистский» закон, причем законы штатов 
имеют совершенно разные подходы к регла-
ментации лоббистских отношений, разную 
степень жесткости, объем и содержание. Вме-
сте с тем нельзя не отметить фундаменталь-
ность ЗРЛ в части, касающейся подробности 
(серьезности) регламентации всевозможных 
лоббистских ситуаций, стремления охватить 
лоббирование во всем его разнообразии и ис-
ключить возможность неправомерного воз-
действия на охваченных должностных лиц, 
что в конечном счете означает законность 
принимаемых государственно-властных ре-
шений.

Подводя итог, можно сказать, что на се-
годняшний день с точки зрения мировой 
практики правовой регламентации лоббист-
ских отношений ЗРЛ и в целом американская 
модель правового регулирования лоббирова-
ния если не идеальна, то довольно успешно 
справляется с задачей раскрытия (обеспече-
ния открытости и прозрачности) деятель-
ности как лоббистов, так и стоящих за ними 
групп давления.
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Review. The United States is considered to be the birthplace of lobbying as a political and legal phenomenon, that is 
why the study of American legislation governing lobbying relations is of particular value in the long term use of the 
knowledge gained for the legalization of lobbying in Russia. A retrospective analysis was performed using the original 
texts of US laws governing lobbying, directly and indirectly affected by the problem of interaction between society 
and the state of political and legal issues. The author also refers to a large number of works by American researchers 
of the phenomenon of lobbying, as positively characterizing this phenomenon, seeing it as a non-traditional form of 
representative democracy, and criticizing it for preferential implementation of narrow corporate economic interests. The 
authors attempts to demonstrate the development of concepts of US lawmakers about the forms and methods of the most 
efficient and adequate legal regulation of lobbying activity, which, on the one hand, allows citizens to exercise their right 
to appeal to the public authorities, and on the other hand, often reduces to the provision of illegal pressure on individuals 
making authoritative decisions.
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Аннотация. Предметом научного осмысления в данной статье является анализ теории и практики 
механизмов ответственности исполнительной власти России и ряда европейских государств, осно-
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ческого анализа конституционной практики, вопросам политической ответственности правитель-
ства и некоторым другим. В работе проведен системный анализ законодательных актов, регламен-
тирующих вопросы ответственности в Бельгии, Италии, Нидерландах, Швеции, Германии, Франции, 
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механизмов парламентской ответственности правительства в странах Европы, которые отлича-
ются неоднородностью и разнообразием, однако многие механизмы (институты) можно перенять и 
в российскую конституционную практику, например: индивидуальную ответственность министров; 
институт резолюции порицания, связанной с отставкой за противоправные действия члена прави-
тельства; процедура выражения недоверия правительству должна носить характер инициируемой 
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Институт конституционно-правовой от-
ветственности считаем базовым поня-
тием юридической ответственности. 

Само понятие «ответственность» прошло до-
вольно долгий путь, однако до сих пор так и не 

сложилось единообразного подхода не только 
в России, но и в мире. Причин на то множество: 
культурные, исторические, политические, со-
циальные, религиозные и другие. Не вдаваясь в 
данные причины, отметим, что центральное ме-
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сто в системе исполнительной власти большин-
ства государств мира занимает правительство. 
Вот почему важно обратить внимание на обоб-
щение как отечественного, так и зарубежного 
конституционного опыта в части парламент-
ской ответственности правительства. Анализ 
аналогичной зарубежной практики позволит 
выявить как преимущества, так и недостатки 
российской модели парламентской ответствен-
ности правительства, позволит сформулиро-
вать предложения, связанные с повышением 
уровня правительственной ответственности в 
России. 

Конституционно-правовую ответствен-
ность в странах Европы правительство может 
понести как перед парламентом, так и перед 
президентом, в более редких случаях перед 
премьер-министром (Италия, Германия). При-
дание политического характера парламентской 
ответственности правительства закрепляет-
ся в конституциях некоторых стран. Так, Кон-
ституция Ирландии обязывает правительство 
нести ответственность перед палатой пред-
ставителей (ст. 28 Конституции Ирландии). 
Конституция Княжества Андорра содержит 
норму, согласно которой «правительство несет 
политическую и солидарную ответственность 
перед Генеральным советом» (ч. 1 ст. 69 Консти-
туции Андорры). Конституция Румынии прямо 
определяет, что «правительство несет полити-
ческую ответственность за всю свою деятель-
ность только перед парламентом» (ч. 1 ст. 108 
Конституции Румынии).

Следует обратить внимание на еще одно 
немаловажное обстоятельство — на ответ-
ственность отдельных министров или членов 
правительства. Ответственность министра 
перед премьер-министром или парламентом 
возможна в Италии, Германии, Польше и др. 
Суть данной ответственности сводится к им-
пичменту министра со стороны парламента 
или требованию подать в отставку из-за раз-
ногласий по принципиальным вопросам с гла-
вой правительства или парламентом. Так, в 
парламентских республиках и в монархических 
государствах (Великобритания, Испания, Ита-
лия, Монако) министры подбираются главой 
исполнительной власти и зависят полностью 
от него; в свою очередь, премьер-министр зави-
сит от парламента или главы государства и, как 
следствие, тот зачастую отправляет минист-
ров в отставку скорее по политическим осно-

ваниям, чем за совершенное противоправное 
действие. Индивидуальная ответственность 
министров в Австрии, Дании, Греции, Латвии, 
Польше имеет место в качестве дополнитель-
ной, субсидиарной. Например, в Конституции 
Австрии говорится, что Национальный совет 
(парламент) может принять решение о выра-
жении вотума недоверия федеральному пра-
вительству или отдельным его членам (ст. 74). 
В Конституции Финляндии закрепляется, что 
каждый министр, участвующий в рассмотре-
нии дела в Государственном совете, отвечает 
за принятое решение, если он не сделал заяв-
ление о своем несогласии, занесенное в прото-
кол (§ 60 Конституции).

Министры во многих странах Европы не-
сут в первую очередь солидарную политиче-
скую ответственность, которая выражается в 
отставке всего правительства. Также во всех 
конституциях стран Европы прописывается 
уголовная и гражданская ответственность ми-
нистров. Уголовная ответственность сопряже-
на с совершением собственно уголовного пре-
ступления или уголовного преступления при 
исполнении служебных обязанностей, как, на-
пример, в Испании. Гражданская ответствен-
ность применяется согласно соответствующе-
му законодательству государства и связана с 
применением мер ответственности, возникаю-
щих на основе гражданского правонарушения. 

Вопросы и запросы как разновидности 
контрольных парламентских процедур связа-
ны с обращением палаты депутатов или групп 
депутатов к правительству, его отдельным чле-
нам, с требованием представить ту или иную 
информацию, а также отчет по вопросу, относя-
щемуся к компетенции министерства или всего 
правительства. Парламентские запросы, часто 
именуемые интерпелляциями, могут облекать-
ся как в письменную, так и в устную форму. Ми-
нистр, которому адресовано такое обращение, 
имеет право дать ответ в срок от нескольких 
дней до нескольких недель (в Италии такой 
срок составляет 10 дней, во Франции — месяц) 
как в письменной, так и в устной форме при 
обязательном присутствии в парламенте. По 
итогам интерпелляции и ответа на вопрос, как 
уже было указано выше, министр может поне-
сти политическую ответственность в виде вы-
ражения резолюции порицания с дальнейшей 
его отставкой. Кроме того, результатами проце-
дуры интерпелляции может стать образование 
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следственной комиссии или выражение всему 
правительству недоверия. Фактически при вы-
ражении недоверия министр обязан покинуть 
пост, подав прошение об отставке премьер-ми-
нистру или главе государства.

Так, в Конституции Словении, в статье 118, 
содержатся нормы, регламентирующие интер-
пелляцию: группа численностью не менее 10 
депутатов может выступить в Государственном 
собрании с интерпелляцией по поводу деятель-
ности правительства или отдельного министра. 
Если после обсуждения интерпелляции боль-
шинство депутатов выразит недоверие прави-
тельству или отдельному министру, Государ-
ственное собрание смещает правительство или 
министра. Во Франции интерпелляции вошли в 
парламентскую практику в 1867 г. и довольно 
активно используются как контрольная функ-
ция парламента до наших дней.

От интерпелляции следует отличать 
прос той запрос, который чаще всего является 
обращением к министру с целью получения 
необходимой информации, не затрагивающей 
политику, проводимую данным министерст-
вом.

Институт интерпелляции является надеж-
нейшим и часто единственным средством в ру-
ках политического меньшинства парламента, 
осуществляющего парламентский контроль за 
действиями правительства, а также публично-
го выражения своего несогласия с работой того 
или иного министра.

Политическая ответственность прави-
тельства перед парламентом в Европе, как пра-
вило, выражается в форме резолюции порица-
ния или вотума недоверия, а также в отказе в 
доверии правительству по итогам ежегодного 
доклада или вопросам, обязательным для рас-
смотрения в парламенте. К этой же форме от-
ветственности правительства в странах Евро-
пы относится вопрос о доверии или недоверии к 
деятельности правительства, который ставит-
ся перед парламентом самим правительством 
(отказ в доверии). 

Фактически в странах Европы, как и в 
России, доминирующим видом ответствен-
ности правительства выступает ответствен-
ность политическая, которая может быть 
применена парламентом или президентом, в 
зависимости от формы правления, но опреде-
лена в соответствии с политической ситуаци-
ей в стране. 

Парламенты Бельгии, Великобритании, 
Венгрии, Франции, Германии, Испании, Ита-
лии, Нидерландов, Португалии выражают не-
доверие правительству или министрам «за 
недостатки в работе, упущения, считая поли-
тическую линию правительства или министра 
неверной, нередко в связи с грубыми нарушени-
ями этических норм».

Модель парламентской ответственно-
сти правительства для многих стран Европы 
была воспринята в конституционной практи-
ке в виде солидарной или коллективной ответ-
ственности, при которой недоверие выносится 
в отношении всего состава правительства, а 
не отдельных его членов. Коллективная пра-
вительственная ответственность во многих 
странах Европы преобладает над индивиду-
альной. Конституции Франции, Германии, 
Чехии, Испании, Португалии и многие другие 
предусматривают только коллективную (со-
лидарную) ответственность правительства, 
когда правительство в полном составе несет 
коллективную ответственность именно перед 
парламентом: «Правительство солидарно от-
вечает за свою политическую деятельность 
перед Конгрессом депутатов» (ст. 108 Консти-
туции Испании). 

Определенные особенности имеет прак-
тика Великобритании, а также других стран, 
которые восприняли основы британской кон-
ституционной системы. Формально здесь пред-
полагается возможность как коллективной, так 
и индивидуальной ответственности. При этом, 
если нижняя палата парламента выражает не-
доверие любому министру, глава правитель-
ства должен решить: подавать в отставку кон-
кретному министру или правительству в целом. 
Такой подход к политической ответственности 
правительства основывается на идее солидар-
ности его членов. Считается, что все члены 
правительства несут ответственность за его 
политику в тех случаях, когда один из них не со-
глашается с конкретными правительственны-
ми решениями и действиями.

Считаем, что более пристальное внимание 
следует уделить формам парламентской ответ-
ственности правительства: вотуму недоверия и 
отказу в доверии, а также импичменту. 

Вотумом недоверия чаще всего называют 
неодобрение политической линии, определен-
ной акции или законопроекта правительства 
либо отдельного министра. Инициатива поста-
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новки вопроса о вотуме недоверия может исхо-
дить от парламента, от парламентских фрак-
ций или групп депутатов. Выражение вотума 
недоверия правительству на практике приво-
дит либо к уходу его в отставку и формирова-
нию нового (к правительственному кризису) 
либо к роспуску парламента (нижней палаты) 
и проведению досрочных выборов. Вотум не-
доверия — результат парламентской инициа-
тивы. По этому в интересах стабильности пра-
вительства конституции иногда усложняют 
процедуру этой инициативы, требуя, чтобы 
она исходила от более или менее значитель-
ной группы парламентариев, а также обуслов-
ливая выражение недоверия необходимостью 
подачи за резолюцию недоверия (порицания, 
осуждения) абсолютного или квалифициро-
ванного большинства голосов в палате. 

Голосование осуществляется по вопросу о 
недоверии правительству или отдельному его 
члену и называется деструктивным вотумом 
недоверия. Принять или не принять отставку 
правительства в связи с вотумом недоверия, 
вынесенным парламентом правительству, или 
распустить парламент по предложению пра-
вительства — находится в компетенции главы 
государства. Проведение деструктивного во-
тума недоверия предусмотрено законодатель-
ством Франции, Польши, Италии, Латвии, Лит-
вы, Болгарии, Венгрии, Греции, Нидерландов 
и др. В большинстве стран Европы в консти-
туционном законодательстве заложен именно 
деструктивный вотум недоверия. 

Тем не менее осуществление деструктив-
ного вотума недоверия в некоторых странах 
весьма затруднено. Примером может служить 
Франция, в статье 49 Конституции которой 
декларируется: «Национальное собрание вы-
ражает недоверие правительству путем голо-
сования резолюции порицания». Такая резолю-
ция допустима, если она подписана по меньшей 
мере десятой частью членов Национального 
собрания. Голосование проводится только че-
рез 48 часов после ее внесения. Подсчитыва-
ются только голоса, поданные за резолюцию 
порицания, ко торая может быть принята лишь 
большинством голосов членов, составляющих 
Собрание. Од нако депутат не может подписы-
вать более трех резолюций порицания в тече-
ние обычной сессии и более одной — в течение 
внеочередной сессии. Статья 50 Конституции 
Франции гласит, что если Национальное собра-

ние примет резолюцию порицания или если 
оно не одобрит программу или общеполитиче-
скую декларацию правительства, то премьер-
министр должен вручить президенту респуб-
лики заявление об отставке правительства.

Осуществление конструктивного вотума 
недоверия возможно только при определении 
парламентом или одной из его палат нового 
главы правительства. Конструктивность та-
кого голосования заключается в возможности 
избежать правительственного кризиса, свя-
занного с долгой процедурой формирования 
нового правительства. Конструктивный вотум 
недоверия является весьма редкой формой 
парламентской ответственности и реализует-
ся довольно наглядно лишь в конституцион-
ном законодательстве Германии. В статье 67 
Основного Закона ФРГ прямо закрепляется: 
«Бундестаг может выразить недоверие феде-
ральному канцлеру лишь путем выборов боль-
шинством голосов его преемника и обращения 
к федеральному президенту с просьбой об от-
странении федерального канцлера от долж-
ности. Федеральный президент должен удов-
летворить эту просьбу и назначить избранное 
лицо». Если обращение федерального канцле-
ра с ходатайством о выражении ему доверия 
не встретит одобрения большинства членов 
бундестага, федеральный президент может 
по предложению федерального канцлера в те-
чение 21 дня распустить бундестаг. Право на 
роспуск утрачивается, если бундестаг изберет 
большинством голосов другого федерального 
канцлера.

Таким образом, осуществление конструк-
тивного вотума недоверия реализуется на 
практике довольно сложно, что придает прави-
тельству той или иной страны бóльшую устой-
чивость в осуществлении своих полномочий, в 
том числе и при его формировании. 

Отказ в доверии «имеет место в случае, 
когда правительство само поставило вопрос о 
доверии в связи с каким-либо актом, принятия 
которого оно добивается от парламента». Если 
парламент или палата не соберет необходимое 
для отказа в доверии бóльшинство, считается, 
что доверие получено, а правительственный 
проект принят. Это довольно эффективный 
способ давления на парламент, особенно в усло-
виях, когда отказ в доверии и вызванный этим 
правительственный кризис могут повлечь рос-
пуск парламента (палаты). С другой стороны, 
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отказ парламента принять желательный для 
правительства акт может лишить правитель-
ство возможности проводить свою политику 
или серьезно затруднит проведение этой по-
литики, в результате чего нахождение в составе 
правительства становится для его членов бес-
смысленным.

Примером формы отказа в доверии прави-
тельству может являться статья 112 Консти-
туции Румынии, где Палата Депутатов и Сенат 
на совместном заседании могут отозвать выра-
женное правительству доверие. С инициативой 
резолюции недоверия могут выступить не ме-
нее одной четверти общего числа депутатов и 
сенаторов и правительство извещается об этом 
в день внесения предложения. Конституция 
Швеции в параграфе 5 главы 6 закрепляет, что 
если премьер-министр или иной министр не 
пользуется доверием риксдага, тальман дол-
жен отправить его в отставку. В случае когда 
правительство может принять решение о про-
ведении внеочередных выборов в риксдаг, ре-
шение об увольнении не будет применяться, 
если правительство в течение недели после вы-
несения вотума недоверия примет решение о 
проведении внеочередных выборов. В Швеции 
у каждого парламентария имеется право поста-
вить перед парламентом (риксдагом) вопрос о 
недоверии правительству или министру, ко-
торый должен быть рассмотрен парламентом 
и для положительного решения поддержан не 
менее чем десятой частью депутатов (около 40 
человек). Эта процедура в Швеции называется 
резолюцией порицания и может применяться в 
качестве как юридической, так и политической 
ответственности по любым основаниям, при 
поддержке десятой частью риксдага. Француз-
ский парламент, так же как и итальянский, об-
ладает правом вынесения отказа в доверии сво-
ему правительству, выражаемом в наложении 
резолюции порицания. Однако и во Франции, 
и в Италии, а также в некоторых других стра-
нах Европы, правительству, проработавшему 
какое-то время, роспуск со стороны парламен-
та не грозит из-за сложности в формальностях 
данной процедуры.

Импичмент как форма ответственности 
применима больше для глав государств, однако 
наличие у главы государства полномочий главы 
исполнительной власти в стране зачастую име-
ет место (США, Япония, Индия, некоторые стра-
ны СНГ, Литва, Латвия, Дания). 

В Дании министры могут быть подвергну-
ты импичменту королем или фолькетингом за 
ненадлежащее исполнение обязанностей по 
должности. Процедуру импичмента за ненадле-
жащее исполнение обязанностей по должности 
осуществляет Высокий суд Королевства (ст. 16 
Конституции).

В странах с парламентской формой 
прав ления парламентская ответственность 
прави тельства с применением процедуры им-
пич мента исторически предшествовала соб-
ственно политической ответственности пра-
вительства перед парламентом, но с течением 
времени полностью потеряла свое значение и 
уступила место такому роду ответственности, 
как отрешение главы государства от долж-
ности в результате импичмента. В президент-
ских республиках, где не предусмотрено по-
литической ответственности правительства 
перед представительным органом, импичмент 
является важным средством взаимодействия 
законодательной и исполнительной власти и 
рассматривается как один из компонентов в 
системе сдержек и противовесов. Что же ка-
сается самой процедуры импичмента, то она 
возможна только при условии двухпалатного 
строения парламента, где нижняя палата вы-
ступает в роли следователя и обвинителя, а 
верхняя палата принимает окончательное ре-
шение (квалифицированным большинством 
голосов) по устранению соответствующего 
лица с должности или поста. Правовым послед-
ствием процедуры импичмента, которая может 
применяться к членам правительства, являет-
ся исключительное отрешение соответству-
ющего лица от должности. После такого отре-
шения в отношении данного лица может быть 
возбуждено уголовное дело и начато уголовное 
преследование в рамках обычного уголовного 
судопроизводства. Такая форма ответствен-
ности применяется к членам правительства 
или иным высшим должностным лицам, со-
вершившим уголовные преступления, и носит 
характер не политической или конституцион-
ной ответственности, а процедуры снятия им-
мунитета с высшего должностного лица. Такой 
вид ответствен ности применяется в Австрии, 
Болгарии, Италии, Словакии, Хорватии, Чехии.

В некоторых странах Европы постанов-
ка вопроса о выражении недоверия или об 
отказе в доверии правительству со стороны 
парламента может быть неоднозначной, т.к. 
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непосредственно решение об отставке прави-
тельства или о роспуске парламента прини-
мается главой государства. Примером может 
служить Конституция Венгрии, по которой 
президент может распустить Государствен-
ное собрание, если оно в течение 12 месяцев 
не менее чем 4 раза лишало правительство 
доверия (статья 28 Конституции Венгрии). 
Согласно Конституции Чехии нижняя палата 
может быть распущена Президентом Чешской 
Респуб лики, если в течение трех месяцев не 
приняла постановление по правительствен-
ному законопроекту, с обсуждением которого 
правительство связывает вопрос о доверии 
(ст. 35 Конституции Чехии).

Резюмируя вышесказанное, с уверенно-
стью заявляем, что важным аспектом конт-
рольной деятельности парламента является 
парламентская ответственность правитель-
ства, выражаемая в вынесении вотума недо-
верия правительству. Еще раз отметим, что 
основания применения парламентской ответ-
ственности правительства в конституциях 
стран Европы зачастую не устанавливаются. 
В. А. Виноградов справедливо называет утрату 
доверия правительства основанием конститу-
ционно-правовой ответственности правитель-
ства. Продолжая данную мысль, А. Н. Шеян за-
мечает, что в данной ситуации парламентская 
ответственность правительства является раз-
новидностью ответственности конституцион-
но-политической, наступающей за отклонение 
от политического курса, которого придержи-
ваются органы, правительство формирующие. 
С одной стороны, это расширяет степень от-
ветственности правительства, с другой — поз-
воляет главе государства и парламенту гибко 
влиять на содержание правительственной дея-
тельности, применяя отставку или даже угро-
жая ею правительству. 

Рассмотрев различия законодательного 
регулирования парламентской ответственно-
сти в России и зарубежных странах, отметим, 
что в России происходит сочетание историче-
ских особенностей правового регулирования 
института ответственности исполнительной 
власти перед законодательной и внедрения 
ряда новых передовых идей, существующих в 
странах Европы. К такой идее можно отнести 
внесенные изменения в пункт «в» статьи 103 
Конституции РФ, согласно которым к ве́дению 
Государственной Думы РФ относится заслу-

шивание ежегодных отчетов Правительства 
РФ о результатах его деятельности, в том чис-
ле по вопросам, поставленным Государствен-
ной Думой.

Особо хотелось подчеркнуть, что суще-
ствующие механизмы парламентской ответ-
ственности правительства в странах Европы 
отличаются неоднородностью, а во многом 
даже и разнообразием. На наш взгляд, многие 
механизмы (институты) можно перенять и в 
нашу российскую конституционную практику, 
например: индивидуальную ответственность 
министров, выражаемую в виде вотума со сто-
роны парламента о недоверии за принятые 
решения (Австрия, Польша, Греция); институт 
резолюции порицания, связанной с отставкой 
за противоправные действия члена правитель-
ства (Германия); процедура выражения недо-
верия правительству должна носить характер 
инициируемой обеими палатами парламен-
та, как, например, в Бельгии, Италии, Нидер-
ландах, Швеции; инициирование процедуры 
отставки правительства как со стороны пар-
ламента, так и со стороны правительства, ко-
торое может поставить вопрос о доверии себе 
(невозможно будет осуществить несколько раз 
в течение какого-либо срока, например парла-
ментской сессии).

Также в качестве варианта закрепления 
индивидуальной парламентской ответствен-
ности членов правительства возможно было 
бы на законодательном уровне установить ос-
нования наступления конституционно-право-
вой ответственности членов Правительства 
РФ, в том числе и председателя, четко обозна-
чив перечень конституционных норм зако-
нов, нарушение которых таковую ответствен-
ность влечет за собой. Причем не следовало бы 
включать в законодательство нормы с размы-
тыми и субъективными условиями, которые 
способствуют возникновению возможности 
со стороны парламента допустимых мер от-
ветственности. 

Таким образом, развитие научной кон-
цепции парламентской ответственности пра-
вительства в сравнительном анализе с рядом 
европейских государств в конечном счете бу-
дет способствовать формированию выверен-
ных, логично обоснованных рекомендаций по 
совершенствованию российского законода-
тельства, регламентирующего такую ответ-
ственность.

А.В. Чепус
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Review. The subject of scientific understanding in this article is to analyze the theory and practice of accountability 
mechanisms of executive power in Russia and some European states, based on the consideration of the legislation 
of these states, a comparison of legal rules governing the liability of the executive power to the parliaments, as well 
as their practical implementation. The article focuses on a number of theoretical aspects, such as the models of 
parliamentary responsibility of the government, which may allocate part of the theoretical analysis of constitutional 
practice, the issues of political responsibility of the government and some others. The work carries out systematic 
analysis of legislative acts regulating the issues of liability in such countries as Belgium, Italy, the Netherlands, Sweden, 
Germany, France, Poland, Portugal, Austria, Bulgaria, Slovenia, Croatia, Czech Republic, Sweden, Romania, Hungary, 
Denmark, Greece, Latvia, as well as in such monarchical states as Britain, Spain, Italy, Monaco. Special attention 
is given to issues of responsibility of ministers or members of the government of their joint and several liability, a 
controlling parliamentary procedures that are associated with handling the Chamber of Deputies or a group of deputies 
to the government, a constructive vote of no confidence, failure trust in government and impeachment. In conclusion, 
the author expresses his position in relation to the existing mechanisms of the parliamentary responsibility of the 
government in European countries which differ in heterogeneity and diversity, but many mechanisms (institutions) can 
be adopted by Russian constitutional practice, such as the individual responsibility of ministers; Institute of censure 
associated with the resignation of a member due to the illegal actions of the government; impeachment for the 
government should be in the nature initiated by both chambers. The author justifies the proposals for improvement of 
the Russian legislation, by amending the option fixing individual responsibility of the members of the parliamentary 
government in particular.
Keywords: mechanism, government responsibility, the executive, European countries, Parliament supervisory powers, 
constitution, political responsibility, model, work to improve.
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Ключевые слова: интеграционные процессы, международные судебные органы, международное 
право судие, евразийская интеграция.

DOI: 10.17803/1994-1471.2015.59.10.193-201

На протяжении многих лет в пред шест-
вующие периоды осуществления всесто-
роннего межгосударственного со труд-

ни чества вопросы экономической ин тегра ции 
с той или иной степенью интенсивности об-
суждались международно-правовой доктри-
ной как в зарубежной, так и в отечест венной 
литературе. Разнообразие позиций в ходе дис-
куссий в конечном итоге привели к весьма по-
зитивным результатам — значительному обо-
гащению науки международного права за счет 
анализа новых сфер и форм международного 
взаимодействия государств. В то же время, 

приступая к освещению проблем, касающихся 
места международных судебных учреждений 
в региональных интеграционных процессах, в 
том числе и в рамках евразийской интеграции, 
и их роли, которую они призваны в них играть, 
сразу важно сделать одно общее замечание: в 
современных публикациях нередко выдвига-
ются констатации или предлагаются понятия, 
которые не всегда обладают фундированной 
основой и, значит, безупречностью в юридиче-
ском плане. В частности, ныне делаются актив-
ные попытки не только распространить термин 
«интеграционное право», но и внедрить поня-
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тие «интеграцион ное правосудие». Более того, 
квалифицируя последний как «феномен совре-
менной международной жизни», авторы волей-
неволей подают его в качестве будто бы á priori 
бесспорной неотъемлемой части настоящей дей-
ствительности: «Интеграционные процессы, ох-
ватившие разные регионы планеты после Вто-
рой мировой войны, вызвали к жизни феномен 
интеграционного правосудия. Интеграционное 
правосудие связано с созданием и деятельно-
стью интеграционных объединений государств 
в экономической и других сферах жизни».

Тот факт, что интеграционные процессы в 
мире объективно требуют также и создания спе-
циальных судебных, арбитражных или иных уч-
реждений, действующих в рамках соответству-
ющих объединений, сам по себе не вызывает 
сомнений. Однако утверждение о том, что инте-
грация порождает якобы отдельный вид «пра-
восудия» — «интеграционное правосудие», — 
пожалуй, не выдерживает критики. С этим, 
равно как и с апологетикой понятия «интегра-
ционное право» в противовес, скажем, более 
приемлемой категории «право интеграционных 
сообществ/объединений/образований» либо 
«права международной экономической инте-
грации», вряд ли можно согласиться. Дело в том, 
что выражение «интеграционное правосудие», 
несомненно, несет в себе квалификационный 
оттенок — указание на отличительное свойство 
данной системы правосудия. Между тем прин-
ципиально правосудие как таковое отличается 
прежде всего по критерию его природы, т.е. при-
надлежности к соответствующей правовой сис-
теме, в недрах и рамках которой оно возникает, 
функционирует и развивается, — либо системе 
международного, либо внутригосударственно-
го (национального) права. Таким образом, с точ-
ки зрения его дифференциации следует вести 
речь о «международном правосудии» и о систе-
мах «национального правосудия». Возможно 
ли причислить так называемое «интеграцион-
ное правосудие» к национальному? — Конечно, 
нет! Следовательно, оно должно быть отнесено 
к «международному правосудию», имея в виду, 
что как само сотрудничество государств в рам-
ках интеграции не может быть реализовано 
без посредства международного права, так и 
организация и отправление правосудия в этом 
случае базируются на международно-правовых 
механизмах. В итоге необходимо заключить, что 
словосочетание «интеграционное правосудие» 

вводит в заблуждение, внушая мысль, будто 
имеется якобы какая-то «третья» разновид-
ность правосудия, чего на самом деле не суще-
ствует. Категорическое несогласие вызывает, 
в свою очередь, и концепция «моделей» так на-
зываемого «интеграционного правосудия», куда 
включается арбитраж, а иногда и средства поли-
тического урегулирования, что свидетельству-
ет об игнорировании существа самого понятия 
«правосудие». 

Равным образом сомнителен и тезис об 
интеграционном праве, который, в свою оче-
редь, не в состоянии точно отразить явление: в 
форме противопоставления международному и 
внутригосударственному праву данное понятие 
должно неминуемо привести к выводу о том, что 
это — якобы третья система права. Включение 
же одноименной отрасли — «интеграционное 
право» — в международное право, как представ-
ляется, еще менее может заслужить поддержку 
в силу противоречия объективной реальности. 
В первом случае контраргументом служит факт, 
что в мире существуют лишь две системы права: 
международное и внутригосударственное. При-
менительно же ко второму варианту допущения 
следует подчеркнуть, что для отраслеобразо-
вания в международном праве характерно на-
личие общего регулируемого объекта — специ-
фических международных (междувластных) 
отношений и главенствующих норм — специ-
альных (отраслевых) принципов. Между тем так 
называемое «интеграционное право» лишено 
собственного материального базиса — таких 
общественных отношений, которые обладали 
бы единством характеристик во всех интегра-
ционных образованиях и регулировались бы од-
ними и теми же принципами. В реальности все 
наоборот: каждое интеграционное объедине-
ние учреждено и действует на основе созданных 
только им правил поведения, заключенных в его 
договорах, подчиняется актам органов, приня-
тых только этим объединением, и развивается 
в соответствии лишь с теми целями, задачами 
и принципами, которые сформулированы госу-
дарствами — членами данного образования, и 
т.п. Так, в одних объединениях провозглашают-
ся принципы сближения и выравнивания уров-
ней экономического развития участвующих в 
интеграции государств (Совет экономической 
взаимопомощи в прошлом); в других в каче-
стве основополагающих действуют принципы 
субсидиарности и пропорциональности (ЕС); в 
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третьих — в ранге ведущих закрепляются прин-
ципы уважения особенностей политического 
устройства государств-членов, обеспечения вза-
имовыгодного сотрудничества, равноправия и 
учета национальных интересов сторон (ЕАЭС). 
Таким образом, возможности для предметно-
отраслевой идентификации явления и поня-
тия «интеграционное право» в международном 
праве явно отсутствуют, вследствие чего этот 
термин нередко используется там, где интегра-
ционного сотрудничества и интеграционных 
процессов в собственном смысле слова нет. Ти-
пичной ситуацией в этом плане является отне-
сение к международным объединениям якобы 
интеграционного типа Всемирной торговой ор-
ганизации, Совета Европы, Организации амери-
канских государств (ОАГ). 

Подчеркнем еще раз: отрасль междуна-
родного права неизбежно должна характеризо-
ваться наличием стержневых для нее принци-
пов и норм, регулирующих соответствующие 
специфические общественные отношения. При 
этом правовое регулирование международных 
отношений в рамках интеграционных объеди-
нений невозможно без участия и использова-
ния фундаментальной основы международного 
права — общепризнанных принципов и норм. 
Полагаем, что в подобных обстоятельствах 
целесо образнее и точнее говорить «о праве 
международной экономической интеграции» 
(институте правового регулирования между-
народной экономической интеграции) либо 
о «праве интеграционных объединений/об-
разований» как неотъемлемой части системы 
международного права, не определяя пока ее 
место в структуре последнего (но, скорее все-
го, как составляющей международного эконо-
мического права). Столь же недвусмысленно 
стоит возразить насаждению и иных всевоз-
можных терминоло гических «новообразова-
ний», имеющих в своем составе прилагательное 
«интеграционный»,как некий аксиоматичный 
квалифицирующий приз нак. В большинстве 
случаев аттрибутив «интегра ционный» указы-
вает на сферу действия того или иного явления, 
предмета, фактора или понятия: «в пределах 
интеграции» — и имеет явно ограничиваю-
ще-пространственное зна чение или определе-
ние «характера». Ни в первом, ни тем более во 
втором смыслах — для целей установления 
свойств (характера) правосудия — словосочета-
ние «интеграционное правосудие» не выглядит 

как приемле мое (ведь вряд ли можно ставить 
воп рос о наличии космического, воздушного, 
рыболовного или морского правосудия, по ана-
логии с сельским либо городским правосуди-
ем во внутри государственном праве!). Однако 
сказанное не должно восприниматься в каче-
стве отрицания специфики интеграционных 
отношений как таковых, которая, разумеется, 
присутствует в любом случае, когда государ-
ства вступают на путь, обусловливающий бо-
лее высокую ступень взаимодействия (прежде 
всего политико-экономического) друг с другом, 
которое сопровождает интеграционное сотруд-
ничество. Оправданно использование прилага-
тельного «интеграционный» для обозначения 
особых черт каких-либо явлений, присущих 
имманентно или обусловленных, производных 
от процессов интеграции, т.е. в целях указания 
на ограниченность применения в простран-
стве или по кругу участников либо на их харак-
тер (например: «интегра ционная структура», 
«интеграционные органы», «интегра ционные 
связи или отношения», «интеграционное со-
трудничество», «интеграционные соглашения» 
и т.п.). Соединение же его с существительным 
«правосудие» делает словосочетание по мень-
шей мере двусмысленным.

Как уже отмечалось выше, вопросы инте-
грации с той или иной интенсивностью в докт-
рине международного права обсуждались как 
отечественными, так и зарубежными авторами 
задолго до нынешнего этапа ее развития. При 
этом вполне объяснимо, почему в предшеству-
ющий период международными судебными 
учреждениями занимались преимущественно 
западные ученые, и лишь сегодня некоторые из 
перечисленных моментов приковывают к себе 
внимание российских исследователей. В этот 
ряд входит и проблема воздействия междуна-
родных судебных органов и их практики на раз-
вертывание и поступательное развитие между-
народной экономической интеграции и прежде 
всего, разумеется, евразийской интег рации. 

В то же время понятно, что не только но-
вые, но и ранее существовавшие проблемы ин-
теграции сегодня очевидно заявляют о себе 
как о предмете, к которому необходимо воз-
вращаться вновь и вновь, поскольку в несколь-
ко изменившихся реалиях соответствующие 
явления способны приобрести совершенно 
иную конфигурацию или необходимость рас-
смотрения в другом ракурсе. Международные 
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органы правосудия, существующие в рамках 
интеграции, изучались большей частью с тра-
диционным уклоном в их «встроенность» в за-
падноевропейскую интеграцию и конкретно с 
углублением в материалы практики Суда ЕЭС. 
Применительно к интеграционным процессам 
в Западной Европе ключевое значение имело 
дело «Van Gend en Loos» (решение от 5 февра-
ля 1963 г.), дело «Costa v. ENEL» (решение от 15 
июля 1964 г.), которыми был оформлен фун-
дамент для зарождения и последующего раз-
вития концепции «права сообществ». В упомя-
нутых и последующих актах (в особенности в 
решении 1991 г. по объединенному делу C-6/90 
и C-9/90 «Франкович, Бонифаци и другие про-
тив Италии») проводилась идея автономности 
«права сообществ» как самостоятельного пра-
вопорядка, отделенного от международного 
права, что, собственно, и закладывается в ос-
нову концепции его существования в качестве 
якобы «третьей» системы права. В частности, в 
решении 1964 г. Суд ЕЭС констатировал: «В про-
тивовес обычным международным соглашени-
ям договор о ЕЭС создает собственный правопо-
рядок». И сегодня, спустя 50 лет, конструкция 
«собственного правопорядка» поддерживает-
ся всеми имеющимися у Союза юридическими 
средствами, включая нормативные источники, 
их применение и толкование. Так, ст. 344 Лис-
сабонского договора — Договора о функциони-
ровании Европейского Союза (ДФЕС), а ранее 
ст. 292 Договора о ЕС устанавливает исключи-
тельную юрисдикцию Суда ЕС в спорах между 
государствами — членами Союза по вопросам 
«права ЕС». Следуя этим положениям, Суд ЕС 
в 2006 г. в деле «MOX Plant» указал, что толь-
ко он имеет исключительную юрисдикцию по 
вопросам применения и толкования права ЕС, 
включая те нормы международного права, ко-
торые стали частью правопорядка ЕС. Данное 
дело свидетельст вует о титанических усилиях 
Суда обеспечить соблюдение этого требования 
даже тогда, когда соответствующие междуна-
родные договоры предусматривают, помимо 
судебных, и иные механизмы разрешения спо-
ров. С другой стороны, в этом, как, впрочем, и в 
других делах, Суду так и не удалось дистанци-
роваться от правовой основы интеграционного 
объединения, существующей объективно как 
части международно-правовой реальности. Не-
взирая на это, не только западноевропейская 
теория, но и российские специалисты, следуя 

в русле судебной практики и доктрины ЕС, вы-
ступают в пользу «третьей системы» — «права 
ЕС», при том, что, конечно, существуют и проти-
воположные мнения. 

Как бы там ни было, несмотря на объяв-
ление критики наднационализма «огульной» и 
будто бы решенности в отечественной литера-
туре вопросов о наднациональности Евразий-
ского Союза и его Суда, эта проблема остается 
злободневной, важной и по-прежнему требую-
щей строгого научного анализа. Вообще объек-
тивности ради стоит отметить, что позициони-
рование самого интеграционного объединения, 
его органов и судебного учреждения (и не только 
Суда ЕС) в качестве «наднациональных» являет-
ся в современных условиях типичным подходом 
к их квалификации с точки зрения юридической 
природы, по степени обоснованности и приемам 
аргументации иногда граничащим с одиозно-
стью. Иначе характеризовать высказывания, 
встречающиеся в сегодняшних публикациях, 
затруднительно: «В силу того, что такого рода 
процессы (интеграционные. — Прим. Л. А.) про-
исходят на основании соглашений, без исполь-
зования вооруженных сил, неизбежны передача 
каждым из его участников части своих полномо-
чий создаваемому надгосударственному органу 
и согласие с включением в свою правовую сис-
тему законодательства нового образования». 
Имели место утверждения, направленные на от-
каз от «классической» международно-правовой 
концепции применительно к основам объедине-
ния, и в отношении Евразийского экономическо-
го союза. 

В попытках доказать применимость «над-
национальных» конструкций к евразийской 
интеграции используется все, вплоть до пере-
несения на международно-правовую почву 
внутригосударственных моделей. Одним из 
примеров подобного рода является приспособ-
ление для «нужд наднационализма» теории 
«разделения властей»: «Учитывая, что система 
наднациональной власти также характеризу-
ется основополагающими элементами прин-
ципа разделения властей, необходимо подчер-
кнуть особую роль Суда ЕврАзЭС как органа, 
призванного устанавливать равновесие между 
властными органами наднационального объ-
единения с целью опосредованной защиты 
прав субъектов экономической деятельно-
сти». Сомнения в обоснованности этого суж-
дения усиливаются в свете осознания того, 
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что органы в международном объеди нении 
не являются на самом деле «влас тью» (как это 
обуслов лено обычным смыслом слова, практи-
куемого во внутригосударственной сфере), да 
и «разделение властей» с учетом этого в сфере 
межгосударственных отношений выгля дит не 
буквально. Еще более обнажают ошибочность 
приведенных в цитируемых фрагментах выска-
зываний ссылки на конституционно-правовые 
исследования: «Известно, что генетической 
особенностью судебной власти является ее 
способность и возможность «оказывать вли-
яние на решения и действия других властей, 
уравновешивать их». Именно эта способность 
вести поиск баланса интересов, уравновеши-
вать ценности, лежащие в основе интеграции, и 
будет определять, на наш взгляд, эффективную 
деятельность Суда ЕАЭС». В приложении к меж-
дународно-правовой области контрпродуктив-
ность такого подхода кажется очевидной, по-
скольку «генетические особенности» судебной 
власти в государстве и судебных учреждений 
в международном праве коренным образом 
разнятся. Таким образом, механическое пере-
несение на международно-правовую почву (ин-
теграции в том числе) каких-либо внутригосу-
дарственных моделей вряд ли допустимо.

Наряду с этим и по сей день не устранен 
воп рос: распространяется ли на интеграцион-
ные объединения международное право, не 
возникает ли по мере укрепления связей внут-
ри образования некоей третьей — не могущей 
быть отнесенной ни к международному, ни к 
внутригосударственному праву — системы пра-
ва, т.е. «права интеграции», либо «интеграцион-
ного права»? При этом не праздной выглядит и 
дилемма: существуют или нет действительные 
основания для выделения, например, «права 
интеграции», или «права интеграционных об-
разований/объединений», в соответствующую 
категорию, способную претендовать на обособ-
ленность в рамках международного права? Если 
раньше, в советский период, не единодушно, но 
довольно устойчиво использовались понятия 
«право социалистической экономической ин-
теграции», «право западноевропейской инте-
грации», то ныне особняком стоит явление, как 
указывалось, «право Европейского Союза», а в 
ряде случаев и «европейское интеграционное 
право». Если отбросить последнее как понятий-
ную категорию, то куда все же отнести совокуп-
ность правовых предписаний, касающихся иных 

(большей частью субрегиональных) экономиче-
ских образований? 

Действительно, интеграционные образова-
ния, «творящие» для своего функционирования 
соответствующие нормы, располагают опреде-
ленным потенциалом для сегрегирования. Но 
насколько обусловлено качество таких норм вы-
ступать «третьей» средой? Конечный вывод на 
этот счет прогнозируем: вряд ли кто будет оспа-
ривать хотя бы тот факт, что правовой фунда-
мент интеграционных образований, в том числе 
и европейских сообществ, составляют между-
народные договоры, следовательно, отрицание 
присутствия международно-правовых характе-
ристик в анализируемом явлении по меньшей 
мере неоправданно. Вдобавок к этому подчер-
кнем, что и достижение провозглашенных при 
создании интеграционного объединения целей, 
в том числе сближение и унификация права как 
одного из значимых критериев объединитель-
ного процесса пролегает также в целом в русле 
международного права. Можно ли, не рискуя се-
рьезно исказить объективную природу актов, 
принимаемых органами интеграционных сооб-
ществ (заметим, в силу положений учредитель-
ных актов!), и уж тем более международных со-
глашений, заключаемых во исполнение данных 
решений, оторвать последние от международ-
ного права и его источников? 

Оправданность отрицания «разрыва» 
«пра ва интеграционных объединений» с меж-
дународным правом демонстрируют функцио-
нирование интеграционных объединений, об-
разованных в течение последних десятилетий, 
в том числе на постсоветском пространстве, и 
их правовые основы. Достаточно указать на 
важнейшую составляющую формирования 
«права ЕврАзЭС», а ныне «права Евразийского 
экономического союза», которая обеспечивает-
ся посредством реализации функции судебных 
институтов по толкованию учредительных до-
говоров сообществ в их сочетании с другими 
международными соглашениями, единообраз-
ному применению норм, заключенных в них, 
в соответствии с установленными в уставных 
актах целями всеми органами интеграционного 
сообщества, включая и суд. 

Новым импульсом для активизации обсуж-
дения различных идей и путей формирования 
«права интеграционных сообществ», обраще-
ния в этих целях к опыту и «праву ЕС» послу-
жило появление объединений, возникших на 
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евразийском пространстве — Евразийского эко-
номического сообщества (ЕврАзЭС), Таможен-
ного союза и, наконец, в нынешних услови ях — 
Евразийского экономического сою за (ЕАЭС). 
Особенное внимание привлечено в главным ры-
чагам интеграции, к которым все с большей на-
стойчивостью стали относить судебные органы, 
включенные в формат интеграционных связей 
государств-участников. Если раньше этот воп-
рос, как указывалось, анализировался на мате-
риале Европейских экономических сообществ, 
а на настоящем этапе — Европейского Союза, 
что закономерно объяснялось причинами объ-
ективного порядка, то ныне (и это тоже фактор 
объективной реальности) акценты явно сме-
стились в сторону другого предмета — сотруд-
ничества стран евразийского пространства. 
В частнос ти, В. Н. Лихачев пишет: «Обращает на 
себя внимание обязательное присутствие в ин-
теграционном комплексе судебных структур. 
Это объясняется и логикой междувластного, 
межсуверенного взаимодействия субъектов-
государств, и практическим смыслом создания 
самой организации, которая тоже становится 
международным актором sui generis. Судебная 
(арбит ражная, третейская) составляющая, та-
ким образом, органичный институт евразий-
ской экономической интеграции. Это — сегод-
ня. В дальнейшем, что очевидно, он сохранит 
свои функциональные ориентиры и действия в 
более широком масштабе, переключившись на 
другие, помимо экономического профиля, груп-
пы социальных отношений. С этой точки зрения 
надо признать прагматичной идею наличия у 
Евразийского союза в будущем собственного 
(автономного) судебного учреждения. К такому 
выводу, по крайней мере, подталкивает история 
важнейшего и достаточно эффективного инте-
грационного проекта XX—XXI вв. под названием 
‘‘Европейский Союз’’». Правда, оптимизм в отно-
шении перспектив нового международного су-
дебного учреждения суда разделяется не всеми. 

Характеризуя сущность международного 
суда как института интеграционного объеди-
нения, специалисты по западноевропейской ин-
теграции подчеркивают, что «организация, ком-
петенция и порядок функционирования Суда... 
в значительной степени подчинены одной за-
даче — поставить во главу угла практической 
деятельности данного органа цели и ценности... 
интеграции». Думается, эта констатация прием-
лема и в отношении международных судебных 

учреждений, созданных евразийской интегра-
цией. 

Поскольку практика Суда ЕАЭС пока нич-
тожна, что не позволяет выявить, насколько 
успешно решаются вышеуказанные задачи, це-
лесообразно обратиться хотя бы к нормативной 
основе последнего как интеграционного орга-
на. В еще большей мере, думается, оправдан-
но внимание к результатам деятельности его 
предшественника — Суда ЕврАзЭС, несмотря на 
весьма короткий срок существования послед-
него в качестве судебного института Таможен-
ного союза и ЕврАзЭС. Даже в условиях нали-
чия сравнительно резкой (и по большей части 
справедливой) критики в адрес его деятель-
ности, имеющейся в российских публикациях, 
не стоит игнорировать очевидный факт, что 
Суд состоялся. Это произошло во многом бла-
годаря стремлению осуществить полномочия, 
предусмотренные ст. 8 Договора об учрежде-
нии Евразийс кого экономического сообщества 
(в ред. Протокола от 6 октября 2007 г. о внесении 
изменений в Договор об учреждении Евразий-
ского экономического сообщества от 10 октября 
2000 г.), по расширению его компетенции в свя-
зи с образованием Таможенного союза, реали-
зации единообразного применения договари-
вающимися сторонами соглашения о создании 
ЕврАзЭС и других действующих в рамках Со-
общества договоров и принимаемых органами 
ЕврАзЭС решений. Кроме того, Суд наряду с дру-
гими инсти тутами выступает органом, который 
обеспечивает «преемст венность с ранее создан-
ными органами управления интеграцией» и 
действует для выполнения целей и задач Дого-
вора в рамках ЕврАзЭС. В этом плане демонстри-
руется, как видно, усвоение вышеупомянутого 
опыта Суда ЕЭС. Вместе с тем, однако, стоит при-
знать и другое: определение важнейшей из рас-
сматриваемых категорий — «права ЕврАзЭС», — 
которое было дано в Регламенте Суда ЕврАзЭС, 
утвержденном решением Суда № 21 от 12 июля 
2012 г. как «общепризнанные принципы и нор-
мы международного права, международные до-
говоры, решения органов ЕврАзЭС и Таможенно-
го союза, судебные акты Суда», имеет широкое 
содержание, но сконструировано весьма форма-
листично.

Компетенция Суда Евразийского эконо-
мического союза определена главой IV Статута 
Суда Евразийского экономического союза (при-
ложение № 2 к Договору о Евразийском эконо-
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мическом союзе от 29 мая 2014 года). Суд рас-
сматривает споры, возникающие по вопросам 
реализации Договора, международных догово-
ров в рамках Союза и (или) решений органов Со-
юза, во-первых, по заявлению государства-чле-
на и, во-вторых, по заявлению хозяйствующего 
субъекта.

При сравнении компетенций Суда ЕврАзЭС 
и Суда ЕАЭС на основании приведенного ста-
новится ясно, что Суд ЕАЭС не наделен правом 
принимать к рассмотрению вопросы преюди-
циального характера. Между тем именно они 
в наибольшей степени вмещали в себя расхож-
дения во мнениях судейского корпуса в рамках 
деятельности Суда ЕврАзЭС и отражали по-
нимание в конечном счете соответствующей 
платформы, на которой базировался судебный 
орган. Это обстоятельство становится крайне 
любопытным на фоне высокого уровня оце-
нок практикующих юристов-международни-
ков то го значения преюдициальных запросов, 
которое придавалось не только деятельности 
Суда ЕврАзЭС: «…Именно преюдициальные за-
ключения должны сыграть решающую роль, — 
пишет судья в прошлом Суда ЕврАзЭС, а ныне 
Суда ЕАЭС, — в евразийской интеграции в сфе-
ре права, т.е. в части создания единообразной 
практики применения норм права ЕАЭС наци-
ональными судами, на которые и ляжет основ-
ная тяжесть судебного толкования и примене-
ния этих норм. Отсюда интерес представляет 
сам подход Суда ЕврАзЭС к преюдициальным 
заключениям, который уже нашел свое отраже-
ние в решении Большой коллегии от 19.07.2013. 
В целом вынесение преюдициальных заключе-
ний соответствует практике международных 
судов, прежде всего Суда Евросоюза, для кото-
рого такие заключения стали системообразу-
ющим элементом в построении эффективного 
правопорядка». Таким образом, в преюдициаль-
ных заключениях Суда усматривалось наличие 
по меньшей мере двух элементов воздействия 
на право, обеспечивающее интеграционное 
развитие: во-первых, создание единообразной 
практики применения норм права ЕАЭС нацио-
нальными судами, а, во-вторых, непосредствен-
ное содействие самим Судом формированию 
«права сообщества». В свете действующих норм 
ЕАЭС, как было указано ранее, получается, что в 
сегодняшних условиях этому нет места.

Есть и еще один момент, свойственный 
юридической характеристике Суда ЕАЭС, кото-

рый не укладывается в русло предшествующей 
практики международных судебных учрежде-
ний евразийской интеграции. Так, Договор о 
Евразийском экономическом союзе от 29 мая 
2014 г. сузил формат «права Союза», исключив 
из перечня его элементов «судебные акты Суда». 
Известно, что согласно ст. 6 в «право Союза» вхо-
дят: Договор о Евразийском экономическим со-
юзе; международные договоры в рамках Союза; 
международные договоры Союза с третьей сто-
роной; решения и распоряжения Высшего Евра-
зийского экономического совета, Евразийского 
межправительственного совета и Евразийской 
экономической комиссии, принятые в рамках 
их полномочий, предусмотренных Договором от 
29 мая 2014 г. и международными договорами в 
рамках Союза. 

 Суд Союза осуществляет разъяснение по-
ложений международного договора Союза с тре-
тьей стороной, если это предусмотрено таким 
международным договором. Государства-члены 
могут отнести к компетенции Суда Союза иные 
споры, разрешение которых Судом Союза прямо 
предусмотрено Договором, международными 
договорами в рамках Союза, международными 
договорами Союза с третьей стороной или ины-
ми международными договорами между госу-
дарствами-членами. Вопрос о наличии компе-
тенции Суда Союза в отношении рассмотрения 
спора разрешается Судом Союза. Суд Союза при 
определении того, обладает ли он компетенци-
ей рассматривать спор, руководствуется Дого-
вором, международными договорами в рамках 
Союза и (или) международными договорами 
Союза с третьей стороной. Столь подробное (и 
буквальное) прочтение нормативного матери-
ала, касающегося компетенции Суда ЕАЭС и со-
держания «права Союза», не случайно. 

Исходя из изложенного, возникает ре-
зонный вопрос: если акты Суда исключены из 
перечня составляющих право ЕАЭС, какова его 
роль в дальнейшем развитии правового фун-
дамента интеграционного образования (и пре-
зюмируется ли она вообще)? Выходит, что ни 
результаты толкования Судом международ-
ных договоров или актов органов Союза, ни 
правовые позиции, вырабатываемые им в про-
цессе правоприменительной деятельности, не 
могут приобрести юридическое значение для 
практики интеграции. В этом плане тот взгляд 
на функции Суда ЕАЭС, в том числе выделение 
«правоохранительной» функции (наряду с 
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Международное публичное право

«правозашитной» и «нормоустановительной»), 
который выражен в недавних публикациях 
на эту тему (здесь мы намеренно не касаемся 
разбора далеко небесспорных терминов и су-
щества формулируемых тезисов), должен быть 
соответственно скорректирован и соотнесен с 
отсутствием в «праве Союза» актов Суда, ибо 
становится неясным, какое «право» охраняется 
или защищается (а точнее, какому праву «обе-
спечивается соблюдение»)? Логика подсказы-
вает, что это должно быть «право Союза», но 
надлежащий вклад в него Суда в юридически 

опосредствуемой форме (т.е. в виде судебных 
актов), как это вытекает из норм учредитель-
ного международного договора, не предусмо-
трен. Каково будет дальнейшее движение — 
покажет время. На данный момент пока трудно 
предвосхитить будущее. Однако непреложно, 
что над созданием «права ЕАЭС» государствам 
необходимо методично работать, понимая его 
сущность, цели и желаемые параметры. При 
этом следование данному пути отнюдь не обя-
зательно требует «наднациональности» в ор-
ганизации интеграционного сотрудничества.
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МЕЖДУНАРОДНОЕ
ЧАСТНОЕ ПРАВО

Н.В. Козинец*

Особенности правового регулирования трансграничной
электронной торговли в СНГ и в рамках евразийской
экономической интеграции

Аннотация. Статья посвящена зарождению электронной торговли как способа реализации боль-
шого спектра коммерческих отношений в дистанционном формате в рамках СНГ и евразийских 
интеграционных процессов. 
Трансграничная электронная торговля товарами и услугами, в какой бы форме она ни реализовыва-
лась, нуждается в четких правилах, детальной регламентации. Такую регламентацию, безусловно, 
проще согласовать первоначально на региональном уровне.
СНГ в силу различных политических и экономических причин (различные уровни развития стран, 
различные рынки сбыта) не реализовал в должной мере задачу формирования единого экономи-
ческого пространства, которое отвечало бы веяниям времени и могло бы стать основой для 
трансграничной электронной торговли.
Автор уделяет отдельное внимание Модельному закону СНГ «Об электронной торговле», от-
мечая его прогрессивный гармонизирующий характер, обосновывая это тем, что закон впер-
вые закрепил понятие электронной торговли как таковой, а также сформировал правовое поле 
для электронной коммерческой деятельности, четко определив понятия электронных сделок и 
договоров, что свидетельствует о его бóльшей, в отличие от Типового закона ЮНСИТРАЛ «Об 
электронной торговле», ориентированности на страны романо-германской правовой семьи и в 
большей степени отражает направленность закона на потребности евразийской интеграции.
Автором рассматриваются и документы ЕврАзЭС, предлагающие на рекомендательном уровне 
регламентацию отдельных аспектов электронной торговли.
Ключевые слова: электронная торговля, электронный договор, электронное сообщение, элек-
тронный документооборот, информационно-маркетинговые центры, товары, услуги, правовой 
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ра (услуги) за рубежом, не снимает транс-
граничный характер таких отношений. 
Трансграничная электронная торговля то-
варами и услугами, в какой бы форме она 
ни реализовывалась, нуждается в четких 
правилах, детальной регламентации. Та-
кую регламентацию, безусловно, проще 
сог ласовать перво начально на региональ-
ном уровне, что позволяет решать пробле-
мы, связанные с развитием рынков товаров 
и услуг в рамках определенных регионов 
и, что немаловажно, в рамках существую-
щих интеграционных процессов. Одним из 
таких интеграционных процессов после 
распада СССР было создание Содружества 
Незави симых Государств (СНГ) в 1991 г., 
одной из целей которого было всесторон-
нее раз витие государств-участников в рам-
ках об щего экономического пространства, 
межгосу дарст венной кооперации и инте-
грации (абз. 3 ст. 7 Соглашения о создании 
Содружества Независимых Государств). Од-
нако СНГ в силу различных политических и 
экономи ческих причин (различные уровни 
развития стран, различные рынки сбыта) не 
реализовал в должной мере задачу форми-
рования единого экономического простран-
ства, которое отвечало бы веяниям времени 
и могло бы стать основой для трансгранич-
ной электронной торговли. Не было согласо-
вано и принято и единое унифицированное 
региональное регулирование электронной 
торговли. В то же время отдельные попыт-
ки по упорядочиванию и стимулированию 
отношений, складывающихся в сфере элек-
тронной торговли, все же предпринима-
лись. Например, в начале 2000-х гг. Cognitive 
Technologies и Институт системного анали-
за РАН приступили к созданию Межгосу-
дарственного информационно-маркетинго-
вого центра государств — участников СНГ 
в целях продвижения товаров и услуг на 
национальные рынки стран СНГ. Меж-
государственная программа создания сети 
информационно-маркетинговых центров для 
продвижения товаров и услуг на националь-
ные рынки государств — участников Содру-
жества Независимых Государств на период 
до 2005 года (Программа) была утверждена 
Решением Совета глав правительств СНГ от 
29 ноября 2001 г. Государственным нацио-
нальным заказчиком—координатором Про-

граммы было определено Министерство РФ 
по связи и информатизации. В соответствии 
с Решением Совета глав правительств СНГ 
от 3 июня 2005 года Межгосударственная 
программа была продлена до 2008 года. Це-
лью Программы являлось создание межго-
сударственной сети информационно-мар-
кетинговых центров для информационной 
поддержки внешнеэкономической и пред-
принимательской деятельности в государ-
ствах — участниках СНГ, способствующей 
развитию социально-экономических отно-
шений, производственных и научно-техни-
ческих связей путем стимулирования про-
изводства через систему гарантированных 
заказов с отложенным платежом. Информа-
ционно-маркетинговыми центрами (ИМЦ) 
назывались юридические лица, осуществля-
ющие функции оператора межгосударствен-
ной сети ИМЦ по оказанию электронных 
информационно-коммуникационных услуг 
на базе информационных систем, ресурсов 
и технологий, реализуемых в межгосудар-
ственной сети ИМЦ.

В основу деятельности ИМЦ ложилась 
информационно-техническая база, которая 
в качестве программного комплекса под-
держивала возможность проведения раз-
личных вариантов тендеров на определение 
поставщиков товаров и услуг, обеспечивала 
документооборот торговых операций, конт-
роль за выполнением контрактов, монито-
ринг действующих рыночных цен на товары 
и услуги, формирование реестров постав-
щиков и производителей товаров и услуг, 
осуществляла ведение «торговой истории» 
участников электронной торговли и т.д. 
Таким образом, государственные органи-
зации и коммерческие компании стран СНГ 
получили возможность вести экономиче-
скую деятельность на рынках стран Ближ-
него зарубежья и заключать сделки в уда-
ленном режиме, используя преимущества 
современных информационных технологий.

Межгосударственная программа в про-
цессе реализации принесла соответствую-
щие плоды. Так, были созданы националь-
ные сети информационно-маркетинговых 
центров (ИМЦ) в Беларуси, России и Укра-
ине, которые реально работали с выходом 
как на свои предприятия и регионы, так и 
на другие страны СНГ, а также страны ЕС; 
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осуществлялась интеграция сетей ИМЦ 
Беларуси, России, Украины, в рамках трех-
стороннего проекта Межгосударственной 
программы; было также выявлено, что 
участники Межгосударственной програм-
мы и наблюдатели проявляют реальную 
заинтересованность в получении межгосу-
дарственного статуса национальных сетей 
ИМЦ, что позволит обеспечить высокую 
экономическую и технологическую эффек-
тивность создаваемой межгосударственной 
сети ИМЦ как эффективного инструмента 
продвижения на внутренний рынок СНГ и 
рынки третьих стран конкурентоспособной 
продукции.

Наиболее активными реализаторами 
программы позиционировались Россия, 
Украи на и Беларусь. Обозначенные госу-
дарства, руководствуясь опытом работ по 
развитию национальных сетей информа-
ционно-маркетинговых центров и систем 
электронной торговли, внесли серьезный 
вклад в реализацию программы. Напри-
мер, в России проект создания общерос-
сийской сети ИМЦ реализовывался с 2002 
года в рамках ФЦП «Электронная Россия». 
В процессе реализации мероприятий про-
граммы было разработано и апробировано 
специально созданное программное обеспе-
чение, являющееся инновационно-техниче-
ской базой функционирования ИМЦ. Про-
граммные комплексы были установлены в 
ряде регионов России. ИМЦ в субъектах РФ 
обеспечивали процедуры проведения го-
сударственных закупок и экономического 
взаимодействия предприятий в регионах 
России. Была отработана организацион-
ная и правовая процедура создания ИМЦ в 
субъектах РФ. Создана саморегулируемая 
организация — Национальная ассоциация 
участников рынка электронной торговли, 
в задачи которой, уже исходя из названия, 
входила разработка единых отраслевых 
стандартов, участие в формировании отрас-
левого законодательства. Была поставлена 
задача совершенствования действующего 
законодательства по обеспечению примене-
ния ИКТ в экономическом взаимодействии 
предприятий. 

Украина также осуществляла меропри-
ятия по созданию национальной сети ИМЦ, 
которые сводились к подготовке норматив-

но-технической документации, содержащей 
методологические и технические подходы, 
развернула интеллектуальную экономиче-
скую среду на базе Интернета, обеспечива-
ющую предоставление услуг предприятиям 
по экономическому взаимодействию. 

Что касается Республики Беларусь, то в 
качестве основных мероприятий по внед ре-
нию национальной системы информа цион-
но-марке тинго вого обеспечения был проект 
создания Межгосударственного цент ра элект-
рон ной торговли и проект инфор мирова ния 
об условиях ведения экономической деятель-
ности за рубежом — сис темы «Тендеры» и «То-
варопроводящая сеть». Указанные сис темы 
представляли собой сервис собранной воеди-
но информации о торгах и тендерах в зарубеж-
ных странах для заинтересованных предприя-
тий Беларуси.

Реализация региональных механиз-
мов электронной торговли в рамках приве-
денных выше мероприятий, как мы видим, 
имела свою собственную специфику, вы-
ражающуюся в первоначальной апробации 
систем электронной торговли в контексте 
государственно-частного партнерства и го-
сударственно-частных отношений в целом, 
что проявлялось, в свою очередь, первона-
чально в закупках товаров и услуг для нужд 
государства.

Обозначенная деятельность привела в 
дальнейшем к принятию в рамках СНГ Сог-
лашения о сотрудничестве государств — 
участников СНГ в создании, использовании 
и развитии межгосударственной сети ин-
формационно-маркетинговых центров для 
продвижения товаров и услуг на националь-
ные рынки (Санкт-Петербург, 21 мая 2010 г.). 
Целью настоящего Соглашения согласно ст. 1 
является проведение мероприятий по даль-
нейшему созданию, использованию и разви-
тию национальных сетей информационно-
маркетинговых центров на согласованной 
Сторонами методологической основе и объ-
единение их в межгосударственную сеть для 
продвижения товаров и услуг государств — 
участников настоящего Соглашения на их 
национальные рынки в целях повышения 
эффективности внешнеэкономической дея-
тельности. Примечательным представляется 
тот факт, что в Соглашении было дано четкое 
определение электронной торговли, — как 
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торговли, осуществляемой с использовани-
ем информационных систем, информацион-
но-коммуникационной сети и регламентов 
электронного взаимодействия (ст. 2 Соглаше-
ния), которые были предметом Соглашения и 
опосредовали создание единого информаци-
онно-коммуникационного поля электронной 
торговли. Безусловно, к моменту принятия 
Соглашения необходимость унифицирован-
ной регламентации электронной торговли 
в рамках СНГ уже назрела. Однако устойчи-
вость экономических связей в рамках СНГ 
была не так очевидна. Так, Соглашение было 
подписано не всеми государствами — члена-
ми СНГ (Республика Казахстан, Республика 
Молдова, Республика Узбекистан, Респуб-
лика Беларусь, Республика Таджикистан, 
Украина, Российская Федерация), а вступило 
в силу лишь для четырех государств: Респуб-
лики Беларусь, Республики Таджикистан, 
Украины, Российской Федерации. Республи-
ка Молдова 23 апреля 2014 г. вышла из Согла-
шения, что демонстрирует определенную не-
стабильность экономического поля СНГ. В то 
же время Соглашение можно воспринимать 
как попытку сотрудничества в сфере инфор-
мационного взаимодействия и унификации в 
рамках СНГ электронной торговли товарами 
и услугами. 

Параллельно с развитием правового ре-
гулирования сети информационно-марке-
тинговых центров в рамках СНГ велась и 
нормотворческая деятельность непосредст-
венно в сфере электронной торговли. Особую 
роль в обозначенной деятельности играла 
Межпарламентская Ассамблея государств — 
участников СНГ. Так, Межпарламентская 
Ассамблея государств — участников СНГ 
учредила Экспертный совет, благодаря дея-
тельности которого была активизирована 
разработка модельного законодательства в 
области информатизации и связи. Было при-
нято большое количество модельных зако-
нодательных актов в этой сфере, в том числе 
модельный закон «Об электронной цифро-
вой подписи» (2000 г.), положивший начало 
интернет-экономике и электронной торгов-
ле в СНГ, модельный закон «Об информати-
зации, информации и защите информации» 
(2005 г.), который в соответствии с Решением 
Совета глав правительств СНГ стал основой 
стратегии Содружества в данной области, 

модельный закон «Об электронной торгов-
ле» (2008 г.), модельный закон «О телемеди-
цинских услугах» (2010 г.), модельный закон 
«О паспортно-визовых документах и иных 
идентификационных документах нового по-
коления» (2010 г.), модельный закон «Об ос-
новах регулирования Интернета» (2011 г.).

Среди обозначенных документов наи-
более важным для целей исследования 
региональным актом СНГ, призванным 
гармонизировать законодательство госу-
дарств — участников Содружества в сфере 
электронной торговли, представляется мо-
дельный закон «Об электронной торговле», 
принятый 25 ноября 2008 года на двадцать 
девятом пленарном заседании Межпарла-
ментской Ассамблеи государств — участни-
ков СНГ (постановление № 31-12), рекомендо-
ванный для использования в национальном 
законодательстве. 

В отдельных странах СНГ к тому вре-
мени имелся ряд национальных проектов 
и программ, направленных на создание 
основ электронной коммерции, например, 
«Концепция развития электронной коммер-
ции в Республике Казахстан», программа 
в Российской Федерации «Организацион-
но-правовые стандарты электронной ком-
мерции», совместный проект Кыргызской 
Республики и Эстонии «ИКТ для развития». 
Однако в национальных законах и правовых 
системах тех же государств — участников 
СНГ не имелось на момент принятия мо-
дельного закона СНГ «Об электронной тор-
говле» нормативных положений, которые 
бы в должной степени определяли условия 
использования соответствующих граждан-
ско-правовых договоров, заключенных в 
электронной форме, и регламентировали 
развитие современной системы электрон-
ных платежей. Отсутствие такого законо-
дательства и понимания вектора развития 
законодательства в сфере электронной тор-
говли в целом сдерживало, в свою очередь, 
развитие торгово-финансовых рынков, пре-
пятствуя обмену электронными сообщени-
ями, документами в контексте трансгра-
ничной торговли. 

В странах СНГ, безусловно, была по-
требность в национальном законе, опреде-
ляющем юридическую силу электронного 
документа, в принятии нормативных до-
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кументов для юридических лиц с целью 
обеспечения качественной эксплуатации 
системы электронной торговли, в регламен-
тации правовых вопросов в отношении кон-
фиденциальности, налогообложения при 
электронной коммерции, контроля за экс-
портом криптографических технологий, ис-
пользования данных о характере поведения 
посетителей сайта, информации о покупках, 
обеспечения анонимности операций и т. д.

Таким образом, разработка и принятие 
модельного закона об электронной торгов-
ле представлялось стратегической задачей 
всех государств — участников СНГ, которые 
были заинтересованы в создании единого 
пространства электронный торговли на ос-
нове единых принципов регулирования по-
следней, а также в определении сферы това-
ров и услуг, в отношении которых возможен 
был электронный торговый оборот, круга 
участников, необходимого комплекса нор-
мативных актов, параметров саморегулиро-
вания электронной торговли посредством 
«кодексов поведения», условий беспрепят-
ственного осуществления коммерческой 
деятельности, свободного перемещения то-
варов, услуг и финансовых средств в едином 
экономическом поле и гарантий судебной 
защиты прав участников электронной тор-
говли. В то же время ожидаемые региональ-
ные правила регулирования электронной 
торговли не должны были корректировать 
национально-правовые акты в сфере нало-
гообложения, антимонопольные правила, 
правила об обороте ценных бумаг, нотари-
ате, защите клиентов, представительстве в 
суде и т.д. Такие ограничения существуют в 
зарубежном законодательстве об электрон-
ной коммерции и соответствуют Положе-
ниям Директивы Европейского Союза «Об 
электронных подписях» (1999 г.). Обозна-
ченное, в свою очередь, отражало принцип 
минимального вмешательства государства 
в электронный торговый оборот, который 
был очевиден государствам — участникам 
СНГ в контексте эффективного регулирова-
ния электронной торговли.

Однако стоит отметить, что государ-
ствам — участникам СНГ не представлялось 
возможным решить всей полноты обозна-
ченных вопросов сразу в одном документе 
регионального характера. Поэтому сначала 

в рамках СНГ был принят модельный закон 
«Об электронной цифровой подписи» (2000 
г.), затем модельный закон «Об информати-
зации, информации и защите информации» 
(2005 г.) и уже к 2008 году согласован и при-
нят модельный закон «Об электронной тор-
говле» (2008 г.).

Модельный закон «Об электронной тор-
говле» в целом носил прогрессивный харак-
тер, сохраняя актуальность и по сей день, 
но в то же время рассматриваемый норма-
тивный акт не нашел должного отражения 
в законодательстве государств — участни-
ков СНГ (т.к. не был принят в аутентичном 
виде ни в одной стране) ввиду необходи-
мости обеспечить для реализации положе-
ний закона высокий уровень нормативной 
и экономической основы. Однако к нему до 
сих пор обращаются законодатели разных 
государств — участников СНГ при форми-
ровании проектов национальных законов в 
сфере электронной торговли и в случаях с 
очередными обсуждениями развития элек-
тронной коммерции в целом. Безусловно, 
модельный закон СНГ в своих положениях 
содержал основные подходы к регулирова-
нию электронной торговли, закрепленные 
в типовых законах ЮНСИТРАЛ «Об элек-
тронной торговле» 1996 г. и «Об электрон-
ных подписях» 2001 г., а также в Конвенции 
ООН об использовании электронных со об-
щений в международных договорах 2005 г., 
в то же время имел и определенные раз-
личия. В качестве цели модельного закона 
СНГ было определено правовое обеспечение 
условий для электронной торговли на ос-
нове признания электронных сообщений. 
Также были даны определения базовым 
понятиям «электронная торговля», «элек-
тронная сделка», «электронное сообщение», 
«электрон ный договор» и др. Так, электрон-
ная торговля — это торговля, осуществляе-
мая с использованием информационных си-
стем, информационно-коммуникационной 
сети и электронных процедур. Электронная 
сделка — это любая сделка, совершенная 
сторонами сделки посредством проведе-
ния электронных операций по сделке. Элек-
тронное сообщение — это информация, под-
готовленная, отправленная, полученная и 
хранимая с помощью информационных си-
стем, информационно-коммуникационной 
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сети и электронных процедур. Электрон-
ный договор — это гражданско-правовой 
договор, осуществляемый на основе ис-
пользования информационных систем, ин-
формационно-коммуникационной сети и 
электронных процедур. Электронная под-
пись — реквизит электронного сообщения 
в виде электронной цифровой подписи или 
любого иного электронного аналога соб-
ственноручной подписи физического лица.

Особая роль была отведена электрон-
ным договорам, которые по смыслу закона 
являются полноценным гражданско-право-
вым договором. Даны, как было отмечено 
выше, определения электронной сделки и 
электронного договора, что не было сде-
лано в Типовом законе ЮНСИТРАЛ (где 
конкретизируется лишь форма договора и 
положения о контрактах в контексте пере-
дачи электронных сообщений — ст. 5, 6 и 
гл. 3 Типового закона ЮНСИТРАЛ) и что, в 
свою очередь, отражает адаптированность 
модельного закона СНГ к законодательству 
стран участниц (где превалирует преимуще-
ственно романо-германская система права). 
Кроме того, особый интерес представляют 
принципы модельного закона (ст. 4), кото-
рым должно быть подчинено правовое регу-
лирование в сфере электронной торговли и 
которые сводятся к необходимости соблю-
дения равенства участников электронной 
торговли, свободы договора, свободного 
перемещения товаров, услуг и финансовых 
средств на всей территории государства, 
беспрепятственного осуществления пред-
принимательской деятельности в рамках 
электронной торговли, а также на гаранти-
ях судебной защиты прав участников элек-
тронной торговли, что свидетельствует о 
прогрессивном современном характере за-
кона, который в то же время серьезным об-
разом обязывает государства — участники 
СНГ, которые его имплементируют к долж-
ным обеспечительным как нормативным, 
так и экономическим мерам.

 Таким образом, Модельный закон СНГ 
«Об электронной торговле» — основной 
документ Содружества, который впервые 
закрепил понятия электронной торговли, 
как таковой, а также сформировал право-
вое поле для электронной коммерческой 
деятельности, четко определив понятия 

электронных сделок и договоров, что сви-
детельствует о его бóльшей, в отличие от 
Типового закона ЮНСИТРАЛ «Об электрон-
ной торговле», ориентированности на стра-
ны романо-германской правовой семьи и в 
бóльшей степени отражает направленность 
закона на потребности евразийской инте-
грации.

Развитие политических отношений меж-
ду государствами — членами СНГ привело к 
формированию новой, наряду с СНГ, более уз-
кой региональной экономической платформы, 
коей явилось Евразиийское экономическое со-
общество (ЕврАзЭС), — международ ная эко-
номическая организация, объединяющая ряд 
государств — членов СНГ, которая просуще-
ствовала с 2001—2014 год и была ликвидиро-
вана в связи с созданием Евразийского эконо-
мического союза. Основными целями ЕврАзЭС 
было содействие развитию экономического 
взаимодействия государств-членов, а также 
эффективное продвижение ее участ никами 
процесса формирования Таможенного союза и 
Единого экономического пространства.

Безусловно, с пониманием отсутствия 
должной эффективности СНГ в экономиче-
ском секторе сотрудничества, отсутствием 
должной экономической общности между 
государствами — членами СНГ и, конечно 
же, с учетом разрозненной торговой пло-
щадки некоторые государства — участни-
ки СНГ стали ориентироваться на евразий-
скую интеграцию. В евразийском регионе с 
2000-х стали набирать интенсивность про-
цессы экономической интеграции, которые 
были ориентированы как на опыт коллег из 
Европейского Союза, так и отражали само-
бытность экономического развития, при-
сущую странам бывшего СССР. Товарные и 
финансовые потоки между государствами 
Евразийского региона стремительно усили-
вались, что благоприятно сказывалось на 
формировании новых рынков.

Однако евразийская интеграция под-
вергалась воздействию и ряда сдержива-
ющих факторов, среди которых были и от-
сутствие должного уровня международных 
региональных соглашений и правил, кото-
рые бы детально регулировали основы тор-
говли в рамках интеграционных процессов, 
условия и порядок электронной и дистан-
ционной торговли, отсутствовала и сама 
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инфраструктура такой региональной тор-
говли, что осложняло процессы логистики, 
также не были развиты электронные серви-
сы как на региональном, так и националь-
ном локальном уровне. Евразийская инте-
грация в сфере трансграничной торговли 
осложнялась и различающимися экономи-
ческими и финансовыми системами госу-
дарств, вовлеченных в процесс интеграции.

Отдельные государства в рамках ин-
теграции предпринимали двусторонние 
меры, которые по объективным причинам 
в силу разрозненности действий не могли 
привести к решению поставленных перед 
евразийской интеграцией задач. Наиболее 
целесообразным путем модернизации эко-
номической интеграции в рамках евразий-
ского региона представлялась совместная 
разработка и реализация межгосударствен-
ных торгово-финансовых и информацион-
но-коммуникационных мер в рамках меж-
дународных региональных организаций в 
евразийском регионе, среди которых можно 
отметить не только СНГ, но и Союзное госу-
дарство, Евразийский экономический союз 
(ЕАЭС), Евразийский экономический совет 
(ЕврАзЭС) с обязательным учетом опыта 
и интересов Шанхайской организации со-
трудничества, Европейского Союза, а также 
международных универсальных организа-
ций, к которым относятся Всемирная тор-
говая организация (ВТО) и иных форматов 
межгосударственного сотрудничества, сре-
ди которых необходимо выделить форум 
Азиатско-Тихоокеанского экономического 
сотрудничества (АТЭС) и форум «Большой 
двадцатки» (G-20).

Что касается Российской Федерации, 
то в рамках названных выше региональных 
экономических организаций, действующих 
в евразийском регионе, именно на России 
с учетом ее географического положения и 
уровня экономического развития лежала 
основная движущая роль в интеграцион-
ных экономических процессах. Так, послед-
ние годы (2012—2014) в своих посланиях 
Федеральному Собранию РФ Президент 
Российской Федерации В. В. Путин отмечал, 
что активное участие в процессах формиро-
вания и ускорения евразийской экономи-
ческой интеграции является необходимым 
условием повышения ее геополитической 

востребованности, международного авто-
ритета и роли России. Россия уже с 2011 г. 
(после подписания Декларации о Евразий-
ской экономической интеграции) совмест-
но с соседними государствами-партнерами 
предполагала осуществить создание на ев-
разийском пространстве межгосударствен-
ной системы электронной торговли, кото-
рая повысила бы конкурентоспособность 
товаров и услуг, расширила рынки сбыта 
продукции субъектов малого и среднего 
бизнеса и позволила оптимизировать за-
купочную, финансовую логистическую и 
трансграничную деятельность в странах 
Евразии. Поставленные задачи невозмож-
но было осуществить без привлечения еди-
нообразных инновационных технологий и 
инструментов при осуществлении торго-
во-финансовых отношений в рамках евра-
зийской интеграции. Ключевым в обозна-
ченном контексте представлялись именно 
универсальные средства электронной ком-
мерции и торговли, выработка единообраз-
ных правил трансграничного электронного 
документооборота, организация системы 
международной защиты торгово-финансо-
вой информации.

Безусловно, в контексте евразийской 
интеграции государства сталкивались с 
рядом проблем и ограничений, которые 
сдерживали развитие электронной тор-
говли и сводились к отсутствию должной 
нормативно-правовой системы государств, 
что не позволяло обеспечить юридически 
значимый электронный документооборот 
между коммерческими организациями, за-
регистрированными даже в соседних госу-
дарствах. Обозначенная проблема прояв-
лялась как при взаимном признании или 
непризнании электронных документов, так 
и при определении возможности участия в 
электронных торгах на электронных пло-
щадках, находящихся вне территории го-
сударства регистрации коммерческой орга-
низации. Кроме того, отсутствуют единые 
подходы к работе электронных торговых 
площадок, а также сложившаяся практика 
разбора спорных ситуаций через между-
народные третейские суды, не были вы-
работаны единые подходы и стандарты 
к формированию информационных баз, 
включающих в себя информацию об элек-
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тронной торговле и ее результатах в раз-
ных государствах.

Обозначенные выше проблемы свиде-
тельствуют о необходимости норматив-
ного строительства в рамках евразийской 
интеграции региональной правовой систе-
мы, которая бы устанавливала четкие пра-
вила электронной торговли, в частности 
элект ронного документооборота, прежде 
всего в рамках Евразийского экономиче-
ского союза.

Так, Межпарламентская ассамблея Ев-
разийского экономического сообщества 
уже в 2002 году издала типовой проект об 
электронном документе, который по сути 
является основой правового регулирова-
ния электронной торговли в контексте ев-
разийской интеграции. Основополагающая 
роль документа вытекает как из времени 
его принятия, так и из прогрессивности по-
ложений: в типовом проекте закреплялась 
возможность использования электронного 
документа во всех сферах деятельности, где 
применяются программные и технические 
средства, необходимые для создания, об-
работки, хранения, передачи и приема ин-
формации. Было также четко установлено, 
что с помощью электронных документов 
могут совершаться сделки (заключаться до-
говоры), производиться расчеты, осущест-
вляться переписка и передача документов и 
иной информации (ст. 2), что, на наш взгляд, 
свидетельствует о зарождении в рамках ев-
разийской экономической интеграции ре-
гулятивной основы электронной торговли 
в целом.

Дальнейшее включение отдельных по-
ложений типового проекта в национальные 
законы государств Сообщества привело к 
формированию правовой основы признания 
юридического статуса электронных доку-
ментов, используемых в электронной торгов-
ле. В типовом проекте было предусмотрено 
приравнивание по правовым последствиям 
электронного документа, удостоверенного 
электронной цифровой подписью, к докумен-
ту на бумажном носителе. Это предполага-
ло, в частности, возможность рассматривать 
его в качестве доказательства при судебном 
разбира тельстве. 

Далее Межпарламентская Ассамблея 
ЕврАзЭС разработала рекомендации по за-

конодательному обеспечению развития 
электронной торговли в государствах — 
членах Евразийского экономического со-
общества, для формирования положений 
которых бы ла использована рассмотрен-
ная выше Директива 2000/31/ЕС Европей-
ского парламента и Совета от 8 июня 2000 
года по определенным правовым аспектам 
сферы информационных услуг, в частности 
электронной коммерции на рынке Интер-
нета, а также положения Типового закона 
по электронной торговле Комиссии ООН 
по международной торговле (UNCITRAL) 
с руководством к применению с дополни-
тельной статьей № 5, принятой в 1999 году. 
Рекомендации предполагали имплемен-
тацию в национальное законодательство 
государств — участников ЕврАзЭС следую-
щих принципов правового регулирования 
электронной торговли:
— равенство участников электронной 

торговли;
— свобода электронного договора;
— беспрепятственное осуществление пред-

принимательской деятельности в по-
рядке, установленном национальными 
законодательствами;

— свободное перемещение товаров, услуг 
и финансовых средств на территориях 
государств Сообщества;

— гарантии судебной защиты прав участ-
ников электронной торговли;

— ответственность за недобросовестные 
действия, причем рекомендуется уста-
новление унифицированных санкций 
за нарушения (п. 2 Рекомендаций).
Кроме того, рекомендации определя-

ли электронную торговлю как сделку или 
совокупность электронных сделок, совер-
шаемых с помощью средств связи и инфор-
мационных технологий, без составления и 
собственноручного удостоверения бумаж-
ных аналогов электронных контрактов. Та-
кими сделками могут быть купля-продажа, 
поставка, возмездное оказание услуг, пере-
возка, заем и кредит, финансирование под 
уступку денежного требования, банковский 
вклад, банковский счет, расчеты, хранение, 
страхование, поручение, комиссия, агенти-
рование, доверительное управление иму-
ществом, коммерческая концессия и иные 
формы приобретения и использования прав 

Н.В. Козинец
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и обязанностей в сфере предприниматель-
ской деятельности (п. 2 Рекомендаций).

Серьезной новацией и достижением, 
на наш взгляд, представляется указание в 
рекомендациях перечня договоров (откры-
того, ограниченного лишь предпринима-
тельской сферой отношений), которые мо-
гут признаваться электронными сделками 
или, другими словами, быть заключенными 
в электронной форме, что свидетельствует 
о назревшей уже в те годы необходимости 
заключать трансграничные коммерческие 
договоры в электронной форме для оптими-
зации логистики отношений по договору и 
собственно процесса заключения и испол-
нения трансграничного договора.

Следующим документом, принятым в 
рамках ЕврАзЭС в целях гармонизации за-
конодательства государств — участников 
ЕврАзЭС в сфере электронной торговли, 
был типовой проект Основные принципы 
электронной торговли, который должен 
был быть принят за основу при разработ-
ке национальных законодательных актов. 
Указанный документ носит рамочный ха-
рактер. Целью этого типового проекта за-
конодательного акта является разработка 
предложений по обеспечению правовых 
и организационных условий для регули-
рования отношений, возникающих между 
лицами, осуществляющими предпринима-
тельскую деятельность, или с их участием 
при совершении ими сделок и иных юриди-
ческих действий с использованием элек-
тронных документов; закрепление прав и 
обязанностей лиц, осуществляющих элек-
тронную торговлю, определение правил 
совершения сделок с использованием элек-
тронных документов, подписанных анало-
гами собственноручной подписи, а также 
признание электронных документов в ка-
честве судебных доказательств, которые 
могут быть перенесены в национальное за-
конодательство. В рассматриваемом типо-
вом проекте было закреплено положение о 
том, что сделки в сфере электронной тор-
говли не могут быть признаны недействи-
тельными только на том основании, что 
они зак лючены и (или) исполнены путем 
обмена электронными документами.

С развитием торговых отношений в 
рамках евразийской интеграции происхо-

дило и развитие рекомендательных положе-
ний ЕврАзЭС в сфере электронной торговли. 
Так, в 2009 году были приняты Рекоменда-
ции по совершенствованию законодатель-
ства государств — членов ЕврАзЭС в сфере 
электронной торговли.

Основной рекомендацией была необхо-
димость ускорить завершение разработки 
национальных законов об электронной тор-
говле, что так и не было сделано к моменту 
принятия Рекомендации, а также включить 
в разрабатываемый проект Торгового ко-
декса ЕврАзЭС отдельную главу, посвящен-
ную электронной торговле, которая регла-
ментировала бы собственно электронную 
торговлю, как торговлю путем обмена элек-
тронными документами, удостоверенными 
электронными цифровыми подписями; дея-
тельность саморегулируемых организаций 
участников электронной торговли; проце-
дуру заключения договоров путем обмена 
электронными документам, условия таких 
договоров и др. Безусловно, указанные меры 
позволили бы унифицировать законодатель-
ство государств — участников евразийской 
интеграции и способствовали бы развитию и 
оптимизации торговли в регионе.

Рассмотренный опыт «мягкого» регули-
рования электронной торговли в рамках СНГ 
и процессов евразийской интеграции позво-
ляет сделать вывод о том, что общая необхо-
димость принятия единых унифицированных 
правил электронной торговли назрела на тер-
ритории государств — участников СНГ уже с 
начала 2000-х годов. Постоянная активизация 
деятельности различных институтов евра-
зийской интеграции как в рамках СНГ, так и 
ЕврАзЭС, и теперь уже ЕАЭС в сфере разработ-
ки нормативно-правовой базы элект ронной 
торговли, деятельности в сфере созда ния 
информа ционно-коммуникационной инфра-
структуры, электрон ных торговых площадок, 
которые бы оптимизировали трансграничную 
торгов лю, свидетельствует о недостаточнос-
ти мер по унифицированному регулированию 
электронной торговли в рамках евразийской 
интеграции и важном значении актов гармо-
низации в развитии электронной торговли в 
масштабном по территории регионе.

Материал поступил в редакцию 12 февраля 2015 г.
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Features of legal regulation of cross-border e-commerce in the CIS
and in the framework of the Eurasian economic integration.

KOZINIEC, Nikita Vladimirovich — postgraduate student, Department of Private International Law, Kutafin Moscow State 
Law University (MSAL)
[kozinets.nikita@gmail.com
119421, Russia, Moscow, Leninsky pr., d. 111 / 1-45

Review. The article is devoted to the emergence of e-commerce as a way to implement a large variety of 
commercial relations in the distance format in the framework of the CIS and the Eurasian integration processes.
Cross-border e-commerce of goods and services, despite its form, needs clear rules and detailed regulation. This regulation 
is certainly easier to agree initially on a regional level.
CIS due to various political and economic reasons (different levels of development, different markets) are not adequately 
implemented the task of forming a common economic space, which would meet the spirit of the times and could be the 
basis for cross-border e-commerce.
At the same time the author pays special attention to the CIS Model Law “On electronic commerce”, noting its progressive 
harmonizing character, justifying it by the fact that the law first introduced the concept of e-commerce as such, but also 
formed the legal framework for e-commerce, clearly identifying the concept of electronic transactions and contracts, 
indicating its greater focus on Civil Law countries (unlike the UNCITRAL Model Law “On electronic commerce”), and to a 
greater extent reflects the focus of the law to the needs of the Eurasian integration.
The author considers the documents of the Eurasian Economic Community, recommending the regulation of certain 
aspects of e-commerce.
Keywords: e-commerce, electronic contract, electronic message, electronic document management, information and 
marketing centers, goods, services, the legal regime of the CIS, EurAsEC, EAEC, Eurasian integration.
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Общетеоретические аспекты
санкционного режима в праве ЕС

Говоря о международных санкциях, преж-
де всего необходимо кратко остановиться 
на вопросе терминологии. В широком смыс-
ле международные санкции являются про-
явлением принудительных мер и действий, 
которые «представляют собой все неблаго-
приятные для делинквента последствия, вы-

текающие из совершения правонарушения и 
применения ответных мер другими субъек-
тами международного права». Большинство 
иностранных ученых стремятся избегать 
употребление термина «принудительные 
меры» и оперируют понятием «санкции».

Так, Д. Б. Левин под санкциями понимает 
«главным образом принудительные меры, при-
меняемые международными организациями 
или государствами в отношении государств, 
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совершивших наиболее тяжкие международ-
ные деликты, именуемые международными 
преступлениями». Санкциями могут быть так-
же названы меры невоенного принуждения, 
односторонне применяемые пострадавшим 
государством в отношении государства-де-
линквента, отказывающегося восстановить 
нарушенные права и предоставить удовлетво-
рение.

По мнению проф. Ю. Н. Жданова, поня-
тие «санкции» относится к принудитель-
ным мерам, принимаемым международными 
организациями и, по сути дела, представ-
ляющим собой принудительные меры «вер-
тикального характера». Термин «санкции» 
применительно к отношениям между госу-
дарством-правонарушителем и потерпев-
шим государством невольно создает впечат-
ление, что потерпевшее государство имеет 
какую-то власть над государством-наруши-
телем. В международном праве применение 
термина «санкция» в отношениях между 
государствами противоречит принципу су-
веренного равенства государств — общепри-
знанному принципу международного права. 
Применение отдельными государствами тер-
мина «санкции» для своих односторонних 
принудительных действий подразумевало 
бы презумпцию их законности и исключа-
ло бы постановку вопроса о международно-
правовой ответственности за их соверше-
ние. Представляется, что применительно к 
государствам адекватным термином являет-
ся «контрмера» (ответная мера). Контрмеры 
представляют собой принудительные меры 
«горизонтального характера», предприни-
маемые потерпевшим государством в отно-
шении государства-правонарушителя.

Что касается мер, принимаемых Европей-
ским Союзом в отношении третьих стран (т.е. 
государств, не являющихся его членами), то в 
законодательстве ЕС прочно закрепился сле-
дующий подход: в качестве родового поня-
тия используется термин restrictivemeasures 
(принудительные меры), затем следует класс 
конкретных мер (индивидуальные и финан-
совые), а все это вместе называется sanctions 
(санкции). Кроме того, санкциями именуют 
конкретные меры против юридических и фи-
зических лиц. Таким образом, можно сделать 
вывод о том, что европейский законодатель 
не видит существенной разницы между санк-

циями, принудительными мерами и контр-
мерами. В настоящей работе авторы будут 
следовать по этому же пути.

Можно согласиться с мнением Т. Н. Не-
шатаевой, что основная цель всех прину-
дительных мер — предупреждение право-
нарушений. Однако безусловно санкции 
не являются единственным, и даже основ-
ным, способом предупреждения междуна-
родных правонарушений, борьбы с ними и 
устранения их последствий, иными слова-
ми, существует большой арсенал действий, 
«направленных на предупреждение пере-
растания существующих споров в конфлик-
ты и ограничение масштабов конфликтов 
после их возникновения». К таким действи-
ям относится и превентивная дипломатия, 
и экономическая деятельность по созданию 
общих экономических пространств, харак-
теризующихся высокой степенью транспа-
рентности, конкурентности и децентрали-
зованности — агрессивная деятельность 
государств в рамках таких пространств не-
возможна или крайне затруднена.

Необходимо отметить, что Европейский 
Союз добился значительных успехов в стро-
ительстве такого пространства в рамках 
общей энергетической политики. Учтя опыт 
т.н. «газовых войн» середины 2000-х го-
дов, ЕС с помощью Лиссабонского договора 
включил энергетическую политику в свою 
компетенцию. Ему пришлось существенно 
уменьшить (практически нивелировать) 
роль монополий в области энергетики, обе-
спечить создание конкурентной среды и 
стимулировать развитие энергетического 
разнообразия в рамках ЕС. Все эти усилия 
были направлены на то, чтобы сделать про-
странство европейской энергетики полити-
чески нейтральным и создать такие условия, 
чтобы третьи страны (в том числе — РФ) не 
могли использовать это пространство в це-
лях достижения каких-либо политических 
задач.

Таким образом, применение санкций яв-
ляется, с одной стороны к крайней мерой, а 
с другой стороны, является показателем не-
удачи или проигрыша применения превен-
тивных мер.

В международно-правовой литературе 
сделаны попытки составить исчерпываю-
щий перечень невоенных мер.

В.А. Жбанков, К.И. Трубачева, В.Ю. Слепак
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Право Европейского Союза

Канадский специалист М. П. Доксей пред-
лагает следующую классификацию невоен-
ных мер:
1. Дипломатические и политические меры:

 — протест, порицание, осуждение;
 — перенос или отмена официальных 

визитов, встреч, переговоров по за-
ключению договоров;

 — сокращение или снижение уровня 
дипломатического персонала (стату-
са главы, количества дипломатиче-
ского представительства, числа кон-
сульств);

 — разрыв дипломатических отношений.
2. Меры в области культуры и общения:

 — сокращение или отказ от обменов 
или связей в областях культуры, на-
уки, образования, спорта;

 —  запрет туризма;
 — отказ в выдаче виз;
 — запрет телефонных, телеграфных и 

почтовых связей;
 — запрет воздушным судам призем-

ляться или осуществлять транзит-
ные полеты;

 — запрет или приостановление водно-
го или морского транзита, докерско-
го обслуживания, предоставления 
привилегий в портах;

—  запрет или приостановление предо-
ставления привилегий в том, что ка-
сается автомобильного и железнодо-
рожного транспорта.

3. Экономические меры:
 — занесение в черные списки предприя-

тий или коммерсантов, торгующих 
со страной-нарушителем;

 —  сокращение, приостановление или 
прекращение технической помощи 
или программы обучения.

Меры, касающиеся статуса в междуна-
родных организациях:
а) членство и участие:

 — отказ в приеме в члены;
 — приостановление членства;
 — исключение из организации;

б) привилегии:
 — отказ в предоставлении займов, тех-

нической помощи и др.;
 — перенос штаб-квартир или регио-

нального офиса из страны-наруши-
теля в другую страну.

Как справедливо отмечает Ю. Н. Жданов, 
этот перечень не является исчерпывающим. 
Многообразие международной жизни может 
вызвать новые специфические виды санк-
ций, однако все основные виды санкций в 
нем отражены.

Согласно Договору о функционирова-
нии Европейского Союза, ЕС в отношении 
третьих стран не в состоянии воспользо-
ваться всеми перечисленными инструмен-
тами. Союз в первую очередь располагает 
компетенцией по введению дипломатиче-
ских и экономических санкций. Процесс при-
нятия решений в Европейском Союзе каса-
тельно введения таких мер существенно 
изменился после 1 декабря 2009 года — 
вступления в силу Лиссабонского договора. 
Теперь ключевым актором, занимающимся 
анали тикой, оценкой возможных эффектов 
и последствий, согласованием позиций от-
дельных государств и подготовкой позиции 
Совета ЕС по вопросам внешней политики 
выступает Верховный Представитель ЕС по 
иностранным делам и политике безопасно-
сти и возглавляемый им внешнеполитиче-
ский аппарат ЕС. Существенный вклад в ста-
новление внешнеполитического ведомства 
ЕС внесла первый постлиссабонский пред-
ставитель Кэтрин Эштон.

Внешнеполитическая компетенция Ев-
ропейского Союза закреплена частью пятой 
Договора о функционировании Европейско-
го Союза (Рим, 1957 г). Согласно ст. 205 «дея-
тельность Союза на международной арене… 
осуществляется исходя из принципов, пре-
следует цели и проводится в соответствии с 
общими положениями, которые предусмот-
рены в главе 1 раздела V Договора о Евро-
пейском Союзе», согласно ст. 21 Договора о 
ЕС «деятельность Союза на международной 
арене осуществляется исходя из принципов, 
которые руководили его созданием, развити-
ем и расширением и которые Союз стремится 
продвигать в остальном мире: демократия, 
правовое государство, всеобщность и неде-
лимость прав человека и основных свобод, 
уважение человеческого достоинства, прин-
ципы равенства и солидарности, соблюдение 
принципов Устава Организации Объединен-
ных Наций и международного права», кроме 
того, необходимо отметить, что базовая цель 
создания ЕС закреплена в ст. 3 ДЕС: «Союз 
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ставит целью содействовать миру, своим цен-
ностям и благосостоянию своих народов».

Все ограничительные меры ЕС прини-
маются на основании ст. 215 ДФЕС, которая, 
в частности, закрепляет, что решения в этой 
сфере принимает Совет Европейского Сою-
за, постановляя квалифицированным боль-
шинством по совместному предложению 
Верховного представителя Союза по ино-
странным делам и политике безопасности и 
Комиссии ЕС.

Европейский Союз, кроме дипломатиче-
ских мер, может пользоваться двумя видами 
ограничительных мер:
— полное или частичное приостановле-

ние или сокращение экономических и 
финансовых отношений с одной или не-
сколькими третьими странами;

— ограничительные меры против физиче-
ских или юридических лиц, групп или 
негосударственных образований.
При этом, в случае если Верховный Пред-

ставитель успешно провел свою работу по 
согласованию позиций государств в Совете 
и им удалось достичь единогласия, Европей-
ский Союз не ограничен ни в круге примене-
ния таких мер, ни в их объеме. 

Юридические и физические лица, на ко-
торых наложены такие меры, могут оспорить 
их в Суде Европейского Союза по признакам 
разумности, обоснованности, соразмерности 
и пропорциональности. Однако до принятия 
Судом своего решения меры будут продол-
жать действовать. Контроль за исполнением 
решения Совета по введению таких мер осу-
ществляет в первую очередь Комиссия ЕС, а 
также другие заинтересованные акторы ЕС 
(Высокий Представитель, Парламент ЕС, По-
стоянные представители государств — чле-
нов ЕС и др.). Уклониться от соблюдения этих 
решений на данном этапе развития Европей-
ского Союза практически невозможно, и это 
чревато большим количеством неблагопри-
ятных последствий.

Теперь необходимо кратко остановиться 
на стратегии санкционной политики. Конеч-
ной ее целью является в первую очередь до-
стижение определенных результатов: 
1. Прекращение противоправного поведе-

ния.
2. Компенсация убытков, причиненных 

противоправным поведением. 

3. Превенция противоправного поведения 
в будущем. 
Позицию Европейского Союза относи-

тельно противоправности деятельности 
РФ, на наш взгляд, наиболее полно отражает 
резолюция Европейского Парламента, при-
нятая в марте 2014 г., от других официаль-
ных заявлений ЕС она отличается взвешен-
ным и дипломатичным характером, с одной 
стороны, а кроме того, учитывает позиции 
других международных институтов (ми-
ролюбивую позицию, сформированную на 
саммите РФ — ЕС 6 февраля 2014 года, зак-
лючение Совета ЕС 3 марта 2014 г., заявление 
Совета НАТО 4 марта 2014 г., Европейского Со-
вета 6 мар та 2014 г.) — с другой.

Согласно этому документу вторжение 
России в Крым является актом агрессии и 
нарушением прежде всего суверенитета и 
территориальной целостности Украины, ба-
зовых принципов международного права, 
обязательств России как страны, подписав-
шей Будапештский меморандум, в резуль-
тате которого она гарантировала уважение 
территориальной целостности и суверените-
та Украины. Европейский Парламент конста-
тирует, что пророссийские боевики и россий-
ские солдаты захватили ключевые здания в 
столице Крыма — Симферополе, а также дру-
гие стратегические цели в Крыму, в том числе 
не менее чем в трех аэропортах; большинство 
украинских воинских частей на полуострове 
были окружены, но отказались сложить ору-
жие; с начала кризиса значительное число 
дополнительных российских войск были раз-
вернуты в Украине. Европейский Парламент 
признает аргументы, представленные рос-
сийским руководством для поддержки этой 
агрессии, совершенно необоснованными и 
не имеющими связи с реалиями на местах, 
так как не было ни одного случая нападений 
или запугивания российских или этнических 
русских граждан в Крыму. Кроме того, Евро-
пейский Парламент констатирует, что само-
провозглашенные и нелегитимные власти 
Крыма 6 марта в 2014 г. приняли решение про-
сить Россию о включении Крыма в состав Рос-
сийской Федерации и назначили референдум 
по вопросу отделения Крыма от Украины на 
16 марта 2014 г., тем самым нарушив Консти-
туции Украины и Крыма. Кроме того, глава 
Правительства РФ заявил о планах введения 

В.А. Жбанков, К.И. Трубачева, В.Ю. Слепак
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Право Европейского Союза

упрощенной процедуры получения граждан-
ства русскоговорящими гражданами других 
стран, а 1 марта 2014 г. Федеральный Совет 
Российской Федерации санкционировал раз-
вертывание Вооруженных Сил РФ в Украине 
для того, чтобы защитить интересы России и 
русскоговорящих в Крыму и по всей стране. 

На этих основаниях Европейский Пар-
ламент решительно осудил акт российской 
агрессии, а также напомнил, что эти дей-
ствия являются явным нарушением Устава 
ООН, Хельсинского заключительного акта 
ОБСЕ, Устава Совета Европы, Будапештского 
меморандума 1994 г., Соглашения о партнер-
стве и сотрудничестве между РФ и ЕС 1994 г., 
Соглашения о статусе и условиях пребывания 
Черноморского флота на территории Украи-
ны и других международных обязательств 
РФ. Кроме того, Европейский Парламент рас-
сматривает действия России как представля-
ющие угрозу для безопасности Европейско-
го Союза и сожалеет о решении Российской 
Федерации не присутствовать на совещании 
по безопасности Украины 2 мая 2014 года. 
Кроме того, отмечается, что Россия вместе с 
Великобританией и Соединенными Штатами 
являются гарантами территориальной це-
лостности Украины согласно Будапештско-
му меморандуму. В заключительной части 
своего заключения Европейский Парламент 
призывает всех участников и все междуна-
родные институты предпринять конкрет-
ные шаги по деэскалации конфликта и его 
прекращению.

Дальнейшие действия Верховного Пред-
ставителя, Комиссии Европейского Союза и 
Совета Европейского Союза были направле-
ны на решение обозначенных Европейским 
Парламентом проблем. 

В качестве другого, но также этапного 
примера можно привести Резолюцию Парла-
мента 2014/2841(RSP) «О ситуации в Украине 
и состоянии дел в отношениях ЕС и РФ». В ней 
перечисляются основные проблемы, за кото-
рые, по мнению Парламента, ответственна 
Российская Федерация: эскалация конфлик-
та в Восточной Украине, невыполнение Мин-
ских соглашений, материальная поддержка 
сепаратистов, крымская интервенция, нару-
шения режима прекращения огня, препят-
ствование расследованию гибели самолета 
«Малазийских авиалиний» и т.д. В второй 

части резолюции предлагаются конкретные 
меры по преодолению этих проблем, кото-
рые сводятся к поддержке развития санк-
ционного режима в отношении России, под-
держке содействию европеизации Украины 
и поддержке мер, направленных на обеспече-
ние экономической и военной безопасности 
стран ЕС. 

Здесь необходимо высказаться о причи-
нах, по которым, на наш взгляд, Резолюции 
Европейского Парламента являются наибо-
лее адекватным отражением европейской 
внешней политики, ее мотивов и тенденций. 
Во-первых, Парламент в значительно мень-
шей степени связан нормами дипломатиче-
ского протокола и этикета и поэтому его за-
явления более открыты и прямы, во-вторых, 
Европейскому Парламенту подотчетна Евро-
пейская Комиссия — она обязана учитывать 
мнение Парламента и действует исключи-
тельно в им указываемом направлении, и, 
в-третьих, Европейский Парламент пред-
ставляет народы Европейского Союза и яв-
ляется главным «генератором смыслов» ЕС, 
именно он является основным источником 
«европейской идеологии». Поэтому, на наш 
взгляд, внимательное знакомство с заклю-
чениями Парламента касательно внешней 
политики обязательно для сколько-нибудь 
ясного ее понимания. 

До формирования в европейской поли-
тической теории концепции институциона-
лизма подход к санкциям как к последнему 
невоенному способу воздействия на участни-
ков международных отношений не был до-
статочно разработан. До этого существовало 
две базовых школы международных отноше-
ний: реалистическая и конструктивистская. 

Не углубляясь в тонкости различий этих 
основных подходов, обозначим лишь их ос-
новные расхождения: более старая (сфор-
мированная после Второй мировой войны) 
реалистская теория опирается на несколько 
аксиом: государства обладают автономией 
воли, действуют рационально и стремятся 
достигнуть своих целей, связанных с рас-
ширением политического, экономическо-
го и культурного влияния. Более поздняя 
конструктивистская теория также полагает 
необходимым рациональный базис моти-
вации государств, но признает в качестве 
акторов международной политики и дру-
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гих субъектов международные институты. 
Институциональная теория отказывается 
от обязательности рационального базиса в 
поведении международных акторов, пола-
гает принципиально важным базисом в дея-
тельности ценности, разделяемые теми или 
иными участниками процессов. Именно эти 
ценности, а вовсе не экономические причины 
зачастую становятся предметом конфлик-
тов или, наоборот, союзов. Таким образом, 
эта теория дополняет предмет исследования 
ученых новыми, зачастую недостаточно ясно 
осознаваемыми сущностями. 

В настоящее время преобладает сочета-
ние двух последних подходов, часто называ-
емое постинституционализмом и посткон-
структивизмом. 

Касательно стратегии санкционных ре-
жимов новейшим изобретением являются 
т.н. targetedsanctions — целевые санкции. 
Суть этого подхода состоит в том, чтобы наи-
больший эффект санкций был направлен 
непосредственно на лиц, принимающих ре-
шения, и лиц, с ними связанных, но в то же 
время минимально задевал население стра-
ны-нарушителя. Такой подход был принят 
после анализа санкций в отношении режима 
Саддама Хуссейна в Ираке и некоторых дру-
гих. Благодаря этому все большей популярно-
стью пользуются санкции, заключающиеся в 
запрете доступа и замораживании активов 
конкретных лиц. Такие санкции характерны 
для первого этапа работы над проблемой. 

Если индивидуальные санкции не смогли 
подчинить нарушителя, следующий этап — 
секторальные санкции, затрагивающие опре-
деленные секторы экономики, прежде всего 
кредитно-финансовую систему. Эти санкции 
характеризуются более широким охватом, 
более того — непределенным кругом лиц, 
страдающим от этих санкций, так как воз-
действуют на инвестиционные возможности 
государства в целом. 

Третий этап санкционного режима — 
санкции, направленные против того или 
иного сектора производящей экономики, 
являющегося для государства-нарушителя 
ключевым. Здесь большое значение имеет 
аналитическая работа при подготовке таких 
мер, так как блокирование того или иного 
сектора производства может оказать влия-
ние на мировой рынок. Кроме того, этот этап 

санкционной политики является наиболее 
сложным в процессе согласования. 

Эти три типа санкций не исключают 
друг друга и могут работать эффективно 
лишь в сочетании. В конечном итоге основ-
ной целью санкционной политики является 
элиминация внутренних ресурсов государ-
ства-нарушителя, блокирование его внеш-
неполитических инициатив и переключение 
внимания режима на внутренние проблемы. 

Примеры санкционных режимов ЕС
в отношении третьих стран 

Как показывает практика, использова-
ние и применение мер воздействия в форме 
санкций и ограничительных мер имеет до-
вольно широкое распространение. В теорети-
ческом понимании следует отличать понятие 
санкций от мер, носящих ограничительный 
характер. Тем не менее оба эти элемента 
правовой нормы применяются различными 
международными организациями и государ-
ствами по отношению друг к другу. Так, мож-
но рассматривать использование санкций и 
применение мер ограничительного характе-
ра на примере Европейского Союза. 

На сегодняшний день в свете рассматри-
ваемого вопроса можно выделить взаимоот-
ношения Европейского Союза с Республикой 
Беларусь. 

Так, еще в начале 2006 года Советом Ев-
ропейского Союза были приняты одни из 
первых мер ограничительного характера 
по отношению к лицам, которые были от-
ветственны за нарушения международных 
избирательных прав и прав человека. По от-
ношению к таким лицам были применены 
меры ограничительного характера в форме 
запрета на въезд на территорию Европей-
ского Союза, а также подверглись заморозке 
их активы. Меры ограничительного харак-
тера получили легальное закрепление и в 
новых Решениях Совета. Это Решения Совета 
2011/69/CFSP от 31 января 2011 г., дополня-
ющие Решение Совета 2010/639/CFSP отно-
сительно применения ограничительных мер 
в отношении конкретных должностных лиц 
Беларуси, а также Решение Совета № 84/2011, 
дополняющее Решение ЕС № 765/2006 отно-
сительно ограничительных мер, применяе-
мых в отношении президента Лукашенко. 
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Данные позиции получили свое закрепление 
и в последующих Решениях Совета: Решение 
Совета от 20 октября 2013 г. 2013/534/CFSP 
вносит дополнительные изменения в пре-
дыдущее Решение 2012/642/CFSP об огра-
ничительных мерах в отношении Беларуси. 
Советом Европейского Союза было принято 
решение о продлении применения ограничи-
тельных норм уже до 31 октября 2015 г. 

Но Европейский Союз закрепляет и воз-
можность пересмотра данных положений 
и отмены ограничительных мер, если по-
литическая ситуация в Беларуси начнет ме-
няться в позитивном и демократическом на-
правлении. Подтверждает сказанное то, что 
в ноябре 2014 г. Европейский Союз сократил 
ранее утвержденный черный список физиче-
ских лиц на 24 человека. Кроме прочего, меры 
ограничительного характера были сняты и с 
7 юридических лиц. 

Использование мер ограничительно-
го характера можно рассмотреть также на 
следующем примере. В 2013 году Фарерские 
острова осуществили выход из консультаций 
по вопросам квотирования на вылов сельди 
в 2013 г. и в одностороннем порядке устано-
вили себе квоту в размере 145 % от прошло-
годней. 

Данное решение вызвало незамедли-
тельную неодобрительную реакцию со сто-
роны Европейского Союза. Мария Дамана-
ки, являясь комиссаром по морским делам 
и рыболовству Еврокомисии, выразила се-
рьезную озадаченность и отметила, что по-
добные действия Фарер недопустимы, что 
приведение в исполнение указанных одно-
сторонних мер вызовет введение санкций 
со стороны Европейского Союза. А именно 
санкции включат меры по ограничению на 
использования портов ЕС судами, ведущим 
промысел по добычи сельди и скумбрии под 
контролем Фарерских островов. Некоторые 
Фарерские суда не будут допущены в порты 
ЕС, за исключением экстренных ситуаций. 
Стоит отметить, что Фарерские острова — 
это 18 небольших островов в северной части 
Атлантического океана, между Шотландией 
и Исландией, которые являются самоуправ-
ляющейся территорией Дании и не являются 
частью Европейского Союза. 

Европейская Комиссия посчитала, что 
имеет полномочия в соответствии с Общей 

политикой ЕС по рыболовству наложить ряд 
ограничительных мер, таких как импортные 
ограничения и запреты при посадке в портах 
ЕС (Положение 1026/2012 от 25 октября 2012 
года), для сохранения рыбных запасов в стра-
нах, которые находятся без устойчивого ры-
боловства. Но уже в августе 2014 года Комис-
сия ЕС приняла Решение об отмене данных 
санкций в ответ на то, что сами Фарерские 
острова решили снять введенные ранее ими 
квоты на вылов сельди и других видов рыбы. 
Такой шаг навстречу может быть рассмотрен 
с точки зрения попытки выстраивания но-
вых, взаимовыгодных отношений между ЕС и 
Фарерскими островами. Хотя такое решение 
не нашло абсолютной поддержки со стороны 
всех государств — членов ЕС. А именно свое 
неодобрение высказала Шотландия в лице 
Ассоциации добытчиков пелагических видов 
рыб. Так, исполнительный директор Яна Гатт 
высказывает обеспокоенность тем, что сня-
тие санкций с Фарер может неблагоприятно 
сказаться на дальнейших спорах между ЕС и 
третьими странами и заморскими террито-
риями в сфере рыболовства. 

На сегодняшний день особый интерес 
вызывает следующий аспект. 25 ноября 2014 
года впервые Трибунал первой инстанции 
одобрил компенсацию ущерба вследствие 
применения мер ограничительного характера 
по делу T-384/11 «Safa Nicu Sepahan v. Council». 
Заявитель говорил, что пункт № 19 приложе-
ния VIII к Регламенту Совета (ЕС) № 961/2010 
от 25 октября 2010 года относительно ограни-
чительных мер в отношении Ирана, отменяю-
щий Решение (EC) № 423/2007 (2010 OJ L 281, 
стр. 1), что предусмотрено внесением соответ-
ствующих поправок Советом ЕС посредством 
принятия Решения (ЕС) № 503/2011 от 23 мая 
2011 года и Решения (ЕС) № 961/2010 на 
ограничительные меры против Ирана (2011 
OJ L 136, стр. 26), является недействительным.

Заявитель ссылался на то, что Совет Ев-
ропейского Союза нарушил статью 265 Дого-
вора о функционировании ЕС, не рассмотрев 
должным образом поступившее ходатайство. 
Кроме прочего, заявитель утверждал, что 
при вынесении решения о применении мер 
ограничительного характера Совет ЕС до-
пустил явную ошибку, включив его в список 
лиц и компаний, подпадающих под ограниче-
ния, так как не имелось для этого достаточ-
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ных правовых оснований. А также требовал 
возмещения материального ущерба в разме-
ре 2 млн евро.

В ходе разбирательства по делу Трибу-
налом Первой инстанции впервые было выне-
сено решение, хоть и не в полном объеме, но 
удовлетворяющее требования истца в лице 
компании, действия которой подпадали под 
ограничительные меры со стороны Европей-
ского Союза.

Практические аспекты санкционного
режима ЕС в отношении РФ

В Европейском Союзе санкции (они же 
ограничительные меры) рассматриваются 
как один из основных «силовых» механизмов 
в сфере экономики, необходимых для воздей-
ствия на третьи страны, а также отдельные 
физические и юридические лица для дости-
жения целей Союза.

Собственно, санкции в соответствии с 
применяемой в ЕС концепцией smartpower — 
это последний инструмент, используемый до 
непосредственно силового воздействия в рам-
ках отдела 2 главы 2 Договора о Европейском 
Союзе (ДЕС): Положений об общей политике 
безопасности и обороны, регламентирующей 
interalia проведение Союзом военных и граж-
данских миссий за пределами ЕС, либо в случае, 
когда по каким-либо причинам такое силовое 
вмешательство не представляется возможным. 

Правовой основой для введения санкций 
(ограничительных мер) выступает ст. 29 ДЕС, 
позволяющая Союзу принимать решения, 
определяющие позицию Союза по отдельным 
вопросам географического или тематического 
характера. В частности, такие решения могут 
предусматривать полное или частичное прио-
становление или сокращение эконо мических 
и финансовых отношений с одной или не-
сколькими третьими странами. Одна ко в 
связи с тем, что социально-экономические 
аспекты внешнеполитического характера фак-
тически изъяты из сферы действия Об щей 
внешней политики и политики безопасности 
(ОВПБ), уполномочивающей ста тьей для вве-
дения ограничительных мер в экономической 
сфере выступает ст. 215 Договора о функцио-
нировании Европейского Союза (ДФЕС).

Таким образом, Европейский Союз для 
введения ограничительных мер издает как 

минимум два документа: решение в рамках 
ОВПБ в соответствии со ст. 29 ДЕС и приня-
тый в соответствии со ст. 215 ДФЕС в целях 
наиболее полной его реализации регламент, 
накладывающий на субъекты права ЕС обя-
зательства экономического характера.

Применение ограничительных мер Ев-
ропейским Союзом автоматически влечет 
за собой ограничение торговли, в том числе 
касательно правил торговли, установленных 
в рамках Всемирной торговой организации 
(ВТО), членом которой является как сам Ев-
ропейский Союз, так и все его государства-
члены. В связи с этим, рассматривая право-
вые основы введения ограничительных мер 
Европейским Союзом, необходимо прини-
мать во внимание, что любые его действия, 
включая односторонние, должны, помимо 
требований собственной правовой системы 
ЕС, соответствовать еще и правилам ВТО.

Положения права ЕС об ограничитель-
ных мерах корреспондируют нормам права 
ВТО. Возможность отступать от установлен-
ных в ВТО правил торговли по соображени-
ям национальной безопасности содержатся в 
ст. XXI ГАТТ, ст. XIV.bis ГАТС и ст. 73 ТРИПС с 
одинаковым названием «Исключения, отно-
сящиеся к безопасности».

Перечень исключений, позволяющих го-
сударствам-участникам отступать от уста-
новленных ГАТТ, ГАТС и ТРИПС обязательств, 
одинаков для всех трех документов, и сво-
дятся они к тому, что их положения нельзя 
толковать как:
1) возлагающие на Договаривающуюся Сто-

рону обязанность предоставлять све де-
ния, разглашение которых, по ее мнению, 
противоречило бы существенным инте-
ресам ее безопасности;

2) или препятствующие Договаривающей-
ся Стороне принимать любые меры, ко-
торые она посчитает необходимыми для 
защиты существенных интересов своей 
безопасности:

 a) относящиеся к расщепляющимся ма-
териалам или к материалам, которые 
служат для их изготовления;

 b) относящиеся к торговле оружием, 
боеприпасами и военными материа-
лами, предназначенными прямо или 
косвенно для обеспечения снабже-
ния вооруженных сил;
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 c) применяемые в военное время или 
в случае серьезной международной 
напряженности;

3) или препятствующие Договаривающей-
ся Стороне принимать меры во испол-
нение своих обязательств на основании 
Устава Организации Объединенных На-
ций для поддержания международного 
мира и международной безопасности.
Как справедливо отмечает А. О. Четве-

риков, основаниями (мотивом) применения 
таких исключений могут выступать:
1) защита государственной, в том числе воен-

ной, тайны;
2) поддержание обороноспособности, в том 

числе военной промышленности госу-
дарств;

3) предотвращение угрозы миру, наруше-
ний мира и актов агрессии в порядке са-
мообороны или во исполнение решений 
Совета Безопасности ООН (применение 
данных оснований осуществляется в 
контексте положений гл. VII Устава ООН 
«Действия в отношении угрозы миру, на-
рушений мира и актов агрессии»).
Основным недостатком данных поло-

жений об исключениях по соображениям 
безопасности является то, что они изъяты 
из-под контроля органов ВТО и применяют-
ся государствами самостоятельно. При этом 
каких-либо критериев, по которым ту или 
иную ситуацию можно расценивать как под-
падающую под действие ст. XXI ГАТТ, XIV.bis 
ГАТС или ст. 73 ТРИПС, в праве ВТО также нет. 
Эти меры «могут применяться в отношении 
расщепляемых материалов или материалов, 
из которых они производятся, торговли ору-
жием, боеприпасами и военными материа-
лами, а также в военное время или в других 
чрезвычайных обстоятельствах в междуна-
родных отношениях. Последняя категория 
предлагает широкие возможности для уста-
новления привязки и интерпретации» и, к 
сожалению, «открывает возможности для 
злоупотреблений». Примерами такого широ-
кого и, полагаем, не всегда добросовестного 
толкования могут служить торговое эмбар-
го США против Кубы, введенное в 1962 г. и 
действующее по сей день, санкции ЕС против 
Югославии в 1990-е гг.

В силу этого справедливым представля-
ется вывод А. О. Четверикова: «исключения, 

относящиеся к национальной безопасности, 
в рамках ВТО понимаются в ее политическом 
(неэкономическом) аспекте».

Такой подход, сложившийся в праве ВТО, 
сложно признать обоснованным с позиций за-
щиты правил свободной торговли. Все-таки 
ВТО является организацией экономической 
интеграции. Ее цели полностью лежат в со-
циально-экономической сфере (повышение 
уровня жизни, достижение полной занятости, 
рост реальных доходов и эффективного пред-
ложения, содействие торговле товарами и ус-
лугами). Полагаем, что именно в ключе дости-
жения этих целей и необходимо трактовать 
возможность отступления от установленных 
в рамках ВТО правил: применение оговорки о 
национальной безопасности должно быть воз-
можным только в тех случаях, когда соблюде-
ние общих правил ВТО способно привести к 
невозможности достижения конкретным го-
сударством поставленных в рамках ВТО целей 
и, соответственно, применяться только в ис-
ключительных случаях. 

Более того, бесконтрольное применение 
вышерассмотренных оговорок может при-
вести к подрыву создаваемой в рамках ВТО 
системы международной торговли, ведь от-
сутствие четких критериев допустимости 
применения оговорки о публичной безопас-
ности в итоге может открыть путь к обходу 
основополагающего принципа ВТО — неди-
скриминации, когда наиболее экономически 
сильные государства-участники, применяя 
данную оговорку, смогут использовать эко-
номические механизмы воздействия для до-
стижения политических целей, ставя своих 
оппонентов в невыгодные экономические ус-
ловия и тем самым вынуждая принимать не-
обходимые экономические и политические 
решения. Конечно же, политика все равно 
осуществляется во имя экономического про-
цветания, но несмотря на то, что экономиче-
ское благосостояние и является одной из це-
лей ВТО, описанный путь к нему явно не тот, 
который указывается правом ВТО.

Тем не менее, как было отмечено, приме-
нительно оговорки о национальной безопас-
ности в рамках ВТО экономический аспект 
уступил место политическому. Аналогичный 
подход воспринят и правом Европейского Со-
юза в отношении внешнеполитических меро-
приятий. 
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В соответствии со ст. 23 ДЕС деятельность 
Союза на международной арене в рамках ОВПБ 
осуществляется исходя из принципов, пресле-
дует цели и проводится в соответствии с общи-
ми положениями об ОВБП. А к ним в силу ст. 21 
ДЕС относятся демократия, правовое государ-
ство, всеобщность и неделимость прав челове-
ка и основных свобод, уважение человеческого 
достоинства, принципы равенства и солидар-
ности, соблюдение принципов Устава Органи-
зации Объединенных Наций и международно-
го права. Эти принципы, согласно ст. 3 и 21 ДЕС, 
Союз и стремится продвигать на международ-
ной арене. Цель благая, но далеко не ограничи-
вающаяся экономикой, а иногда и способная 
приносить экономические интересы в жертву 
политическим идеалам или амбициям.

Таким образом, единственным факто-
ром, определяющим законность примене-
ния ограничительных мер ЕС, в отсутствие 
ограничительного толкования положений о 
применении оговорки о национальной безо-
пасности в рамках «вышестоящей» экономи-
ческой системы ВТО является соответствие 
принципам, изложенным в ст. 21 ДЕС.

Иная ситуация наблюдается в отноше-
нии ограничительных мер, допустимых вну-
три самого Союза (хотя некоторые из них и 
могут значительно влиять на осуществление 
ОВПБ). Правоприменители в ЕС, в первую оче-
редь Суд, основываясь на принципе равен-
ства (ст. 4 ДЕС), принимая во внимание тот 
факт, что субъективное право пользоваться 
оговоркой о национальной безопасности га-
рантируется всем государствам — членам ЕС, 
ставят практическую реализацию возмож-
ности применения оговорки в зависимость 
от наличия уважительных причин: «потреб-
ностей и интересов государства, обеспечение 
которых признается более важным делом, 
чем потребности развития их взаимной ин-
теграции». Общий подход к данной проблеме 
можно описать следующей формулой Суда 
ЕС: государство-член в каждом конкретном 
случае должно продемонстрировать наличие 
«реальной и достаточно серьезной угрозы, 
затрагивающей один из фундаментальных 
интересов общества».

Приведенная выше формулировка в пол-
ной мере применима и к экономическим от-
ношениям, складывающимся в рамках ОВПБ. 
Так, в части применения оговорки о нацио-

нальной безопасности, применяемой к от-
ношениям между государствами — членами 
ЕС (ст. 346 ДФЕС), Суд пришел к выводу, что 
применение ст. 346 ДФЕС не должно быть 
автоматическим, а должно оправдываться в 
каждом конкретном случае. Применение го-
сударствами национальных ограничитель-
ных мер оправдано, только если это было 
необходимо для достижения целей, связан-
ных с защитой важнейших вопросов безопас-
ности государства. При оценке Судом степе-
ни необходимости применения таких мер 
применяется принцип пропорциональности. 
Обязанность доказывания соблюдения этого 
принципа возлагается на государство-член, 
обвиняемое в таком нарушении. Интересно, 
что в части торговли вооружениями между 
государствами — членами ЕС этот подход 
был воспринят и на уровне вторичного пра-
ва, при том что до начала 2000-х годов при-
менение оговорки о национальной безопас-
ности касательно торговли оружием (пар. 2 
ст. 346 ДФЕС) носило автоматический харак-
тер, что дает надежду на все более широкое 
распространение вышеописанного подхода.

Таким образом, в рамках региональной 
интеграционной организации Европейский 
Союз разработаны гораздо более жесткие 
правила применения статей о защите на-
циональной безопасности, при том что сами 
формулировки оговорок и в ВТО, и в ЕС очень 
похожи. При этом необходимо принимать 
во внимание то обстоятельство, что сами 
ограничения на применение оговорки о на-
циональной безопасности в ЕС направлены 
на защиту интересов интеграции, в первую 
очередь экономической. То есть примени-
тельно к отношениям между государствами 
— членами ЕС касательно исключений, от-
носящихся к национальной безопасности, ис-
пользуется экономический аспект, а не поли-
тический, как в ВТО.

Хотя степень интеграции государств — 
участников ВТО существенно ниже, чем в ЕС, 
полагаем, что использование вышеуказан-
ных критериев, выработанных в ЕС примени-
тельно к оговорке о национальной безопас-
ности, смещение акцентов с политических 
на экономические аспекты ограничительных 
мер существенно бы способствовало и эф-
фективности мероприятий, проводимых в 
рамках ВТО. В настоящее время юридических 

В.А. Жбанков, К.И. Трубачева, В.Ю. Слепак



Актуальные проблемы российского права. 2015. № 10 (59) октябрь222

Право Европейского Союза

препятствий для формулировки Органом по 
разрешению споров ВТО таких ограничений 
на применение оговорки нет.

В случае если все же в правопримени-
тельной практике ВТО будет внедрен огра-
ничительный подход к применению оговор-
ки о национальной безопасности и право 
на ее использование будет ограничено, это 
может оказать и заметное влияние на дея-
тельность ЕС на внешнеполитической арене 
в части применения мер экономического воз-
действия к третьим странам. 

Помимо проблемы трактовки мотива 
применения оговорки о публичной безопас-
ности, встает и проблема сферы применения 
соответствующих статей. Предусмотренные 
в первых двух пунктах ст. XXI ГАТТ ограниче-
ния, связанные с защитой государственной 
тайны или регламентирующие торговлю во-
оружениями, понятны и не требуют уточне-
ния. Однако наряду с ними широко исполь-
зуются и меры экономического воздействия. 
Но положения ГАТТ, ГАТС и ТРИПС вполне 
конкретны: меры экономического характе-
ра могут приниматься во исполнение обяза-
тельств государств на основании Устава ООН 
для поддержания международного мира и 
международной безопасности.

Мерам экономического характера, на-
правленным на поддержание международ-
ного мира и безопасности, посвящена ст. 41 
Устава ООН. А она обусловливает примене-
ние таких мер принятием соответствующе-
го решения Советом Безопасности. Но прак-
тика применения оговорки о национальной 
безопасности в рамках ВТО демонстрирует 
нам почти полное пренебрежение данным 
ограничением ст. 41 Устава ООН. Государства 
лишь заявляют об угрозе международному 
миру и безопасности, «забывая», что конста-
тировать наличие такой угрозы может лишь 
Совет Безопасности.

В свете вышеизложенного возникает ряд 
вопросов к легитимности и пропорциональ-
ности введенных ЕС санкций против России. 

На настоящий момент они предусматри-
вают ограничения, связанные с поставкой 
вооружений (а также продукции двойного 
назначения в случаях, когда конечными по-
лучателями выступают российские воору-
женные силы или их отдельные служащие). 
Эти меры прямо предусмотрены статьями 

ГАТТ, ГАТС и ТРИПС и сама возможность их 
применения сомнений не вызывает. Вызыва-
ет сомнения обоснованность их применения 
как мер, направленных на обеспечение нацио-
нальной безопасности государств — членов 
ЕС, ведь несмотря на то, что Совет ЕС в преам-
булах и Решения, и Регламента указывает на 
озабоченность ситуацией на Украине, осуж-
дение присоединения Крыма и т.д., ни один 
из документов не приводит никаких мотивов, 
почему это влияет на безопасность ЕС.

К экономическим мерам, направленным 
на запрет совершения финансовых операций 
с рядом российских компаний и на поставку 
технологий, необходимых для добычи по-
лезных ископаемых, помимо вышеуказан-
ных вопросов, можно добавить еще и вопрос 
их законности с точки зрения оснований 
применения. Как было указано, меры эконо-
мического воздействия, предусмотренные 
гл. VII Устава ООН, обусловлены принятием 
резолюции Совета Безопасности. В связи с 
тем что Россия — постоянный член Совета 
Безопас ности ООН, ожидать принятия резо-
люции, допускающей введение экономиче-
ских санкций в отношении России, нелепо. А 
при отсутствии такой резолюции действия 
могут рассматриваться выходящими за рам-
ки допустимых ограничений, предоставлен-
ных ГАТТ, ГАТС и ТРИПС. С другой стороны, 
сами оговорки о национальной безопасно-
сти в рамках ВТО прямо не говорят про связь 
применяемых экономических мер и резолю-
ции Совета Безопасности ООН. Более того, в 
американской науке международного права 
даже используется доктрина Responsibility to 
Protect, которая в ограниченных случаях до-
пускает действия и без согласия Совета Безо-
пасности. Это могло бы быть целесообразным 
для выхода из ситуаций, когда рассмотрение 
проблемы по существу в рамках Совета Без-
опасности блокируется одним из его посто-
янных членов, но само применение подхода 
требует не единоличного усмотрения како-
го-либо государства, а независимого арбитра 
в сфере международных отношений. Таким 
арбитром мог бы стать Орган по разрешению 
споров (ОРС) ВТО.

Полагаем, что вопросов как правовой 
обоснованности применения санкций про-
тив России, так и законности использования 
мер экономического характера можно было 
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бы избежать, если бы прецедентное право 
ВТО предлагало четкие критерии, устанав-
ливающие основания и пределы использова-
ния оговорки о национальной безопасности, 
например способами, равнозначными рас-
смотренным механизмам ЕС. В отсутствие 
таких критериев применение оговорки о 
национальной безопасности оставлено на 
усмот рение отдельных членов ВТО. А при со-
хранении абсолютного права участников 
ВТО уклоняться от исполнения обязательств 
по праву ВТО, мотивируя это защитой наци-
ональной безопасности, использование меха-
низмов ВТО по разрешению споров для оцен-
ки законности принятых в соответствии с 
оговоркой о национальной безопасности мер 
представляется неэффективным, и вместо 
обращения в ОРС государства — участники 
ВТО предпочитают вводить ответные меры, 

что также чревато применением несоразмер-
ных ответных санкций в отсутствие междуна-
родного арбитра, способного оценить закон-
ность и пропорциональность применяемых 
ограничительных мер.

Необходимо также принимать во внима-
ние, что даже при внедрении более конкре-
тизированного подхода к оговорке о нацио-
нальной безопасности в ВТО регулирование 
в ЕС не изменится, т.к. право ВТО прямым 
действием в ЕС по общему правилу не облада-
ет, а Суд ЕС выработал правовую позицию, в 
соответствии с которой решения ОРС ВТО но-
сят рекомендательный для Союза характер.

В такой ситуации единственными огра-
ничениями для ЕС при введении санкций 
являются и, вероятно, будут являться в 
дальнейшем отмеченные выше принципы, 
изложенные в ст. 3 и 21 ДЕС.
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АКТУАЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ
ТАМОЖЕННОГО КОНТРОЛЯ

В РЕШЕНИЯХ СУДА 
ЕВРОПЕЙСКОГО СОЮЗА

Аннотация. В рамках совершенствования таможенного администрирования в Евразийском эконо-
мическом союзе (ЕАЭС) специалисты государств — членов ЕАЭС, а также Евразийской экономической 
комиссии обращаются к международному опыту и передовой практике таможенного регулирова-
ния. В этом контексте опыт Европейского Союза не остается без внимания. Одним из важных ис-
точников аналитической информации о проблемных аспектах функционирования Таможенного со-
юза в рамках Европейского сообщества являются решения Суда Европейского Союза (далее — Суд ЕС, 
Суд), которые могут быть сгруппированы по различным институтам таможенного права. Решения 
Суда ЕС по вопросам таможенного регулирования приобрели заметное значение в процессе закрепле-
ния наднационального характера европейского права, а судебное правотворчество и прецедентное 
право превратились в одну из отличительных черт правового порядка, возникшего в Европейском 
Союзе. В рамках исследования эволюции дел Суда ЕС в таможенной сфере было установлено, что 
дела Суда, сопряженные с институтом таможенного контроля в ЕС, носят смежный характер и со-
пряжены прежде всего с такими институтами таможенного права ЕС, как временное хранение то-
варов и их декларирование таможенным органам, помещение товаров под таможенную процедуру, 
таможенные платежи, ответственность экономических операторов за нарушение таможенного 
законодательства, институт уполномоченного экономического оператора и др. Научная новизна 
настоящей статьи заключается в том, что на основании исследования дел Суда ЕС сформулирова-
на концепция «вывода товаров из-под таможенного надзора», что, в свою очередь, представляет 
интерес для экспертов ЕЭК, вовлеченных в процесс подготовки проекта Таможенного кодекса ЕАЭС. 
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Согласно теории таможенного права та-
моженный контроль является одним из 
средств реализации таможенной поли-

тики государства. Его основная цель — опре-
деление с помощью различного рода прове-
рок соответствия проводимых участниками 
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таможенно-правовых отношений операций 
и действий в сфере таможенного дела требо-
ваниям норм таможенного законодательства 
и выявление на основе этого таможенных на-
рушений1. Прогрессивные направления в об-
ласти построения таможенного контроля на 
положениях Международной конвенции по 
упрощению и гармонизации таможенных про-
цедур от 18 мая 1973 г.2 и Рамочных стандартов 
по безопасности и упрощению мировой торгов-
ли 2006 г.3 меняют философию таможенного 
администрирования, закладывают основные 
принципы не только таможенного регулирова-
ния, но и взаимоотношений между таможней 
и экономическими операторами. Реализация 
этих принципов в отдельных аспектах не явля-
ется далекой и недостижимой перспективой, 
а уже сегодня находит проявление в деятель-
ности таможенных органов4. В то же время не-
эффективный таможенный контроль, избы-
точное требование документов, громоздкие 
таможенные процедуры, слабая инфраструк-
тура пунктов пропуска и мест оформления ве-
дут к дополнительным расходам и задержкам 
в деятельности экспортеров и импортеров5.

В статье 4 Таможенного кодекса Евро-
пейского сообщества6 (ТК ЕС) определено, что 
«таможенный контроль» (customs control) оз-
начает конкретные действия, выполняемые 
таможенными органами в целях обеспечения 

1 Зырянова Т. В., Даниленко Н. И. Таможенный конт-
роль и его роль в повышении эффективности государ-
ственного финансового контроля // Финансы и кре-
дит. 2005. № 28 (196). С. 2.
2 В редакции Протокола о внесении изменений в 
Международную конвенцию об упрощении и гармо-
низации таможенных процедур от 26 июня 1999 г.
3 Framework of Standards to Secure and Facilitate 
Global Trade // World Customs Organization, 2012. June. 
URL: http:// www.wcoomd.org/en/topics/facilitation/
instrument-and-tools/tools/safe_package.aspx.
4 Шишкина О. В. Правовые аспекты совершенствова-
ния таможенного контроля: предварительная деклара-
ция, декларирование товаров, централизованная тамо-
женная очистка // Таможенное дело. 2009. № 3. С. 17.
5 Цагаанцоож Ц. Совершенствование таможенного 
контроля ввоза товаров на таможенную территорию 
автомобильным транспортом : дис. ... канд. экон. наук. 
М., 2015. С. 25.
6  1 декабря 2009 г., после вступления в силу Лисса-
бонского договора, правопреемником Европейского 
сообщества стал Европейский Союз (поэтому понятие 
Европейского сообщества с тех пор не используется).

правильного применения таможенных правил 
и других законодательных актов, регулирую-
щих ввоз, вывоз, транзит, передачу и конеч-
ное использование товаров, перемещаемых 
между таможенной территорией Сообщества 
и третьими странами, а также представление 
товаров, которые не имеют статуса товаров 
Сообщества; такие действия могут включать 
в себя проверку товаров, проверку данных 
декларации и наличие, а также подлинность 
электронных или письменных документов, 
проверку счетов предприятий и других бух-
галтерских документов, проверку транспорт-
ных средств, проверку багажа и других то-
варов, перевозимых физическими лицами, и 
проведение официальных запросов и других 
подобных актов. В то же время термин «тамо-
женный надзор»7 означает действия, совер-
шаемые в целом (in general) этими органами с 
целью обеспечения того, чтобы таможенные 
правила и, если необходимо, другие положе-
ния, применимые к товарам, находящимся 
под таможенным надзором, соблюдались. 
Добавим, что согласно статье 37 (1) ТК ЕС то-
вары, ввозимые на таможенную территорию 
Сообщества, с момента их ввоза находятся под 
таможенным надзором. Они могут быть объ-
ектом таможенного контроля в соответствии 
с действующими положениями.

Благодаря базе данных решений Суда 
Европейского Союза8 можно ознакомиться с 
судебными решениями, которые характери-
зуют очень важный, на наш взгляд, инсти-
тут таможенного контроля в Европейском 
Союзе. В этом контексте нельзя не отметить, 
что отдельные решения Суда ЕС отразились 
на концепции незаконного вывода товаров 
из-под таможенного надзора в ЕС. К таким 
делам без сомнения можно отнести C-66/99 
(2001)9, C-371/99 (2002)10, C-337/01 (2004)11. 

7 Supervision by customs authorities. 
8 European Court of Justice case law. URL: http:// 
ec.europa.eu/taxation_customs/common/infringements/
case_law/index_en.htm.
9 Case C-66/99. D. Wandel GmbH v. Hauptzollamt Bremen 
(01.02.2001).
10  Case C-371/99. Liberexim BV v. Staatssecretaris van 
Financien (11.07.2002).
11  Case C-337/01. Hamann International GmbH Spedition 
+ Logistik v. Hauptzollamt Hamburg-Stadt (12.02.2004).

В.А. Гошин
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Однако наиболее современным из приведен-
ной группы является дело C-75/13 — «SEK 
Zollagentur GmbH v. Hauptzollamt Giesen» 
(12.06.2014), которое мы рассматриваем в 
рамках комплексного анализа эволюции де-
ятельности Суда Европейского Союза по рас-
смотрению дел в таможенной сфере.

Итак, 15 января 2010 года партия това-
ра — 12 «перевозчиков велосипедов» (bicycle 
carrier) — была доставлена на таможенную 
территорию Европейского Союза. Товар был 
помещен на временное хранение, а владелец 
склада представил его таможенному органу и 
составил краткую декларацию. 17 января 2010 
года компания SEK Zollagentur GmbH задекла-
рировала указанные товары в соответствии с 
процедурой внешнего транзита Сообщества. 
В тот же день товар был выпущен для тран-
зита. На следующий день экспедитор (haulage 
company), определенный компанией SEK 
Zollagentur GmbH, уполномоченный грузоот-
правитель, должен был собрать определенное 
количество партий, в том числе вышеупомя-
нутые товары, в месте временного хранения и 
доставить их получателю в Гревен (Германия). 
После того как товары прибыли, получатель 
установил, что «перевозчики велосипедов» не 
были включены в партию, и, соответственно, 
уведомил об этом таможню в месте назначе-
ния. В рамках выяснений обстоятельств по 
выявленному случаю таможней было установ-
лено, что владелец склада временного хране-
ния не был в состоянии обеспечить хранение 
товаров на своем складе и передал их экспе-
дитору12, поэтому товары не были переданы 
уполномоченному грузоотправителю и оста-
лись на складе временного хранения. Спустя 
две недели — 1 февраля 2010 г. новая партия 
«перевозчиков велосипедов» была помеще-
на под процедуру транзита. Впоследствии 
получатель товара выпустил их в свободное 
обращение, заплатив импортную пошлину 
на сумму 2 000 евро. Наряду с этим таможня 
(Hauptzollamt Giesen) начислила ту же сумму 
в отношении SEK Zollagentur GmbH на том ос-
новании, что эта компания вывела товары из-
под таможенного надзора, не предоставив их 

12 Из материалов дела не ясно, о каком экспедито-
ре идет речь. Очевидно, здесь упоминается экспеди-
тор, который не был уполномочен компанией SEK 
Zollagentur GmbH доставить товар получателю.

в таможенный орган в месте назначения при 
завершении первой процедуры транзита. 

В свою очередь, SEK Zollagentur GmbH ут-
верждала, что указанное начисление неза-
конно, а процедура транзита началась только 
тогда, когда товары были на самом деле выве-
зены из места хранения, независимо от произ-
веденного компанией их декларирования. По 
мнению SEK Zollagentur GmbH, до начала транс-
портировки процедура внешнего транзита Со-
общества еще не началась, так что в итоге сто-
роной, ответственной за вывод товаров из-под 
таможенного надзора, был только владелец 
склада временного хранения13. Впоследствии 
в рамках рассмотрения этого дела в судебных 
инстанциях Германии перед Судом ЕС в пре-
юдициальном порядке был поставлен вопрос: 
следует ли соответствующие положения Тамо-
женного кодекса, в частности статью 50, толко-
вать как означающие, что товар, размещенный 
для временного хранения по решению тамо-
женного органа в согласованном таможней 
месте, считается выведенным из-под таможен-
ного надзора, если он задекларирован в соот-
ветствии с процедурой внешнего транзита, но 
на самом деле не перемещается с подготовлен-
ными транзитными документами на заплани-
рованном транспорте и не представлен тамо-
женному органу в месте назначения?

В этой связи следует отметить, что в со-
ответствии с прецедентным правом Суда ЕС 
концепция (concept) незаконного вывода това-
ров из-под таможенного надзора, как об этом 
говорится в статье 203 (1) ТК ЕС, должна пони-
маться как охватывающая любое действие или 
бездействие, результатом которого является 
предотвращение доступа компетентных тамо-
женных органов к товарам (даже на короткое 
время), находящимся под таможенным над-
зором, а также мониторинга ими, как преду-
смотрено в статье 37 (1) Таможенного кодекса 
(см. дела C-66/99 «D. Wandel GmbH v. Hauptzol-
lamt Bremen», пункт 47 (01.02.2001); C-371/99 
«Liberexim BV v. Staatssecretaris van Financien», 
пункт 55 (11.07.2002), и C-337/01 «Hamann In-
ternational GmbH Spedition + Logistik v. Haupt-
zollamt Hamburg-Stadt», пункт 31 (12.02.2004)).

Рассматривая материалы дела, Суд ЕС 
указал, что в соответствии со статьей 96 ТК 

13 Case C-75/13. SEK Zollagentur GmbH v. Hauptzollamt 
Giesen (12.06.2014).
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ЕС, когда принципал требует среди проче-
го еще раз представить товар в неизменном 
состоянии в таможне по месту назначения, 
транзитный документ, на основании которо-
го осуществлена перевозка товаров под си-
стемой внешнего транзита Сообщества, бес-
спорно, играет важную роль в правильном 
функционировании этой системы. Таким об-
разом, вывод этих товаров14 хотя бы на корот-
кое время, скорее всего, подрывает сами цели 
этой системы, если, вопреки требованиям ста-
тьи 37 Таможенного кодекса, он предотвра-
щает любые возможные требования (requisi-
tions) таможенной службы в отношении тех 
товаров. Такой вывод (т.е. из-под таможенного 
надзора) также затрудняет идентификацию 
как товаров, которые подлежат процедуре 
транзита, так и применяемого к ним таможен-
ного режима (см. по аналогии дело C-222/01 
«British American Tobacco Manufacturing BV v. 
Hauptzollamt Krefeld», пункт 52 (29.04.2004)).

В таких обстоятельствах, отметил Суд 
ЕС, временное изъятие (вывод) (removal) 
транзитного документа от указанных в нем 
товаров15, должно быть охарактеризовано как 
вывод этих товаров из-под таможенного над-
зора. При этом, в соответствии с толкования-
ми Суда ЕС в решениях C-66/99 (01.02.2001)16, 
C-371/99 (11.07.2002)17, C-337/01(12.02.2004)18, 
такой вывод (из-под надзора) является актом, 
который предотвращает доступ компетент-
ного таможенного органа хотя бы на короткое 
время к товарам под таможенным надзором, 
а также на проведение контроля, предусмот-
ренного таможенным законодательством Ев-
ропейского Союза (см. дело C-222/01 «British 
American Tobacco Manufacturing BV v. Hauptzol-
lamt Krefeld», пункт 53 (29.04.2004))19.

14 Имеется в виду: из-под таможенного надзора.
15 Речь идет, по сути, о так называемом ложном тран-
зите, когда перевозится только транзитный документ 
без фактического следования товара по установлен-
ному таможней маршруту.
16 Case C-66/99. D. Wandel GmbH v Hauptzollamt Bremen 
(01.02.2001).
17 Case C-371/99. Liberexim BV v Staatssecretaris van 
Financien (11.07.2002).
18 Case C-337/01. Hamann International GmbH Spedition 
+ Logistik v Hauptzollamt Hamburg-Stadt (12.02.2004).
19 Case C-75/13. SEK Zollagentur GmbH v Hauptzollamt 
Giesen, para 30 (12.06.2014).

Аналогичным образом следует иметь 
в виду, что в соответствии с установившим-
ся прецедентным правом вывод товаров из-
под таможенного надзора требует только 
выполнения определенных объективных 
условий, таких как отсутствие товаров в со-
гласованном (таможней) месте хранения в 
то время, когда таможенные органы намере-
ны провести их проверку (см. дела C-66/99 
«D. Wandel GmbH v. Hauptzollamt Bremen», 
пункт 48 (01.02.2001), и C-371/99 «Liberexim 
BV v. Staatssecretaris van Financien», пункт 60 
(11.07.2002)). Поэтому для «вывода из-под та-
моженного надзора» рассматриваемых това-
ров достаточно совершение действий в виде 
их вывода из-под возможного контроля в лю-
бом случае — проводился ли действитель-
но или нет такой контроль компетентным 
органом (см. дело C-222/01 «British Ameri-
can Tobacco Manufacturing BV v. Hauptzollamt 
Krefeld», пункт 55 (29.04.2004)).

На основании вышеизложенного Суд по-
становил, что статьи 50 и 203 Таможенного 
кодекса должны толковаться как означаю-
щие, что товар, оставленный на временное 
хранение, должен быть признан как выве-
денный из-под таможенного надзора, если 
он был задекларирован в соответствии с 
процедурой внешнего транзита Сообщества, 
но на самом деле не был вывезен со склада 
и не представлен в таможенный орган в ме-
сте назначения, хотя там были предоставле-
ны транзитные документы. В дополнение к 
этому Суд постановил, что четвертый абзац 
статьи 203 (3) Таможенного кодекса должен 
толковаться как означающий, что в таких ус-
ловиях, как те, которые указаны в основном 
производстве, если товар выводится из-под 
таможенного надзора, лицо, которое в каче-
стве уполномоченного грузоотправителя по-
местило эти товары под процедуру внешнего 
транзита Сообщества, является таможенным 
должником в рамках данного положения20. 

На основании вышеизложенного сфор-
мулируем выводы. 

Институт таможенного контроля явля-
ется важным институтом таможенного пра-
ва Европейского Союза, отдельные положе-
ния которого, а также правоприменительная 

20  Case C-75/13. SEK Zollagentur GmbH v Hauptzollamt 
Giesen, para 38 (12.06.2014).

В.А. Гошин
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практика в связи с его применением отраже-
ны в делах Суда Европейского Союза.

Указанные дела Суда носят смежный ха-
рактер и сопряжены прежде всего с такими 
институтами таможенного права ЕС, как вре-
менное хранение товаров и их декларирова-
ние таможенным органам, помещение това-
ров под таможенную процедуру, таможенные 
платежи, ответственность экономических 
операторов за нарушение таможенного за-
конодательства, институт уполномоченного 
экономического оператора и др.

Таможенное право ЕС не дает ответа на 
вопрос, что следует понимать под термином 
«вывод товаров из-под таможенного над-
зора» в соответствии со статьей 203(1) ТК 
ЕС21. В то же время, в соответствии с преце-
дентным правом Суда Европейского Союза 
сформирована концепция незаконного вывода 
товаров из-под таможенного надзора, о кото-
ром упоминается в статье 203(1) ТК ЕС22. Ос-

21 Статья 865 Регламента Комиссии от 2 июля 1993 г. 
№ 2454/93 содержит только примеры действий, кото-
рые рассматриваются как составляющие вывод для 
целей статьи 203 (1) ТК ЕС. Так, согласно статье 865 
этого акта «представление таможенной декларации 
на товары или любое другое действие, имеющее те 
же правовые последствия, а также представление до-
кумента для утверждения (endorsement) компетент-
ными органами, должны рассматриваться как вывод 
товаров из-под таможенного надзора по смыслу ста-
тьи 203 (1) Кодекса, если эти действия являются след-
ствием ошибочного предоставления им таможенного 
статуса товаров Сообщества».
22 Статья 203 ТК ЕС:
(1) Долг перед таможенными органами при ввозе то-

варов возникает:
— когда товар, подлежащий обложению ввозны-

ми таможенными платежами, был выведен из-
под таможенного надзора.

(2) Долг перед таможенными органами возникает в 
момент, когда товар был выведен из-под таможен-
ного надзора.

(3) Должником перед таможенным органов является:
— лицо, которое вывело товар из-под таможенно-

го надзора;
 — лица, которые приняли участие в таком выводе 

товаров, если они знали или по меньшей мере 
должны были знать, что товар выводится из-
под таможенного надзора;

 — лица, которые приобрели или владеют соот-
ветствующим товаром, если они в момент при-
обретения или начала владения знали или 
должны были бы знать, что данный товар был 
выведен из-под таможенного контроля;

 — в определенных случаях — лицо, которое долж-
но было соблюдать обязательства, которые 
были даны при временном хранении товаров, 
подлежащих обложению ввозными таможен-
ными платежами, или вследствие применения 
соответствующего таможенного режима.

новные положения этой концепции сводятся 
к следующему: 
— вывод товаров из-под таможенного над-

зора является актом, результатом кото-
рого является предотвращение хотя бы 
на короткое время компетентных тамо-
женных органов от получения доступа к 
товарам, находящимся под таможенным 
надзором, а также от проведения ими 
мониторинга, как это предусмотрено в 
статье 37 (1) ТК ЕС23;

— вывод товаров из-под таможенного над-
зора затрудняет как идентификацию 
товаров, которые подлежат процедуре 
транзита, так и применяемого к ним та-
моженного режима;

— временное изъятие (вывод)24 транзит-
ного документа от указанных в нем то-
варов должно характеризоваться как 
вывод этих товаров из-под таможенного 
надзора;

— вывод товаров из-под таможенного над-
зора требует только выполнения опре-
деленных объективных условий, таких 
как отсутствие товаров в согласованном 
(таможней) месте их хранения в то вре-
мя, когда таможенные органы намерены 
провести проверку товаров;

— для классификации действий, именуемых 
«выводом товаров из-под таможенно-
го надзора», достаточно осуществление 
действия — вывод из-под возможного 
контроля в любом случае, проводился ли 
действительно или нет такой контроль 
компетентным органом;

— нарушения, совершенные в государстве-
члене вопреки положениям правил25, со-

23 Статья 37 ТК ЕС:
(1) Товары, ввезенные на таможенную территорию ЕС, 

подлежат таможенному надзору с момента их вво-
за. На основании действующего права они могут 
подлежать таможенному контролю.

(2) Они остаются под таким таможенным надзором 
так долго, сколько это требуется для определения 
их таможенного статуса и в случае признания их 
то варами не ЕС, без изъятия положений статьи 82 
абзац 1, до того момента, пока они не изменят свой 
статус, не будут помещены в свободную таможен-
ную зону или свободный таможенный склад, не 
будут обратно вывезены или в соответствии со 
статьей 182 не будут уничтожены или разрушены.

24 Removal.
25 Council Regulation (EEC) No 2726190 of 17 September 
1990 on Community transit (OJ 1990 L 262, p. 1).
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стоящие из нарушения пломб, выгруз-
ки товаров и размещения их на рынке, 
представляют вывод товаров из-под та-
моженного надзора (см. дело C-371/99 
«Liberexim BV v. Staatssecretaris van 
Financien», пункт 56 (11.07.2002)). 
По нашему мнению, концепция «вывода 

товаров из-под таможенного надзора» пред-
ставляет интерес для ученых и практиков Ев-
разийского экономического союза, а институт 
таможенного контроля и таможенного надзо-
ра может быть рассмотрен в проекте Таможен-
ного кодекса ЕАЭС сквозь призму европейского 
опыта таможенного администрирования.

Таким образом, решения Суда ЕС, не явля-
ясь, по своей сути, классическим источником 
таможенного права ЕС, способны формиро-
вать правовые концепции в сфере таможенно-
го регулирования, внося ясность в правопри-
менительную практику таможенных органов 
государств — членов Европейского Союза.

В завершение отметим, что деятельность 
Суда Европейского Союза в таможенной сфере 
прошла различные этапы становления и, как 
нам представляется, формировалась парал-
лельно развитию таможенного законодатель-
ства Европейского Союза и возникновению 

проблемных вопросов в практике таможенно-
го администрирования в ЕС. На первоначаль-
ном этапе функционирования ЕС рассматри-
ваемые Судом вопросы касались прежде всего 
классификации товаров, страны происхож-
дения, таможенных платежей, таможенного 
транзита. Не менее важную группу дел Суда 
составляют дела, в которых рассмотрены 
правоотношения в рамках институтов тамо-
женного декларирования товаров, таможен-
ного контроля, таможенной очистки товаров, 
а также затрагивающие интересы различных 
субъектов таможенных правоотношений. 

Мы полагаем, что дела Суда ЕС в таможен-
ной сфере позволяют всесторонне охаракте-
ризовать различные институты таможенного 
права Европейского Союза, а их всесторонний 
анализ — исследовать проблемные аспекты 
правоприменительной практики европейских 
коллег, а также особенности взаимодействия 
экономических операторов с европейской та-
можней. И если в рамках такого исследования 
ученые и эксперты Евразийского экономиче-
ского союза формируют новые правовые по-
зиции и мнения, которые положительно могут 
повлиять на модернизацию таможенного регу-
лирования в ЕАЭС, это только приветст вуется.

On customs control in the decisions of the European Court of Justice

GOSHIN, Vladimir Anatolievich — Member of the Board (Minister) of the Customs Cooperation of the Eurasian Economic 
Commission
[info-goshin@yandex.ru
119121, Russia, Moscow, Smolensky boulevard, d. 3/5, p. 1

Review. In order to improve customs administration in the Eurasian Economic Union (hereinafter - EAEC) experts EAEC member 
states, as well as the Eurasian Economic Commission turn to international experience and best practice of customs regulation. 
In this context, the experience of the European Union in this area is not ignored. One important source of analytical information 
on the problematic aspects of the functioning of the Customs Union within the European Community is the decisions of the 
European Court of Justice (hereinafter - ECJ, the Court), which can be grouped in various institutions of the customs law. 
Decisions of the ECJ regulation on customs gained significant importance in the process of securing a supranational nature of 
European law and judicial law-making and case law have evolved into one of the hallmarks of a legal order that emerged in 
the European Union. The study of evolution of the ECJ cases in the field of customs, it was found that the cases of the Court, 
connected with the Institute of customs controls in the EU, are adjacent to the nature and involve primarily such institutions 
of the customs law of the EU, as the temporary storage of goods and their declaration to the customs authorities, placement 
of goods under the customs procedure, customs duties, the responsibility of economic operators for violation of the customs 
legislation, the institution of authorized economic operator, and others. The scientific novelty of this article lies in the fact that 
based on the investigation of cases the ECJ formulated the concept of «withdrawal of goods from under customs supervision,» 
which, in turn, is of interest to ECE expert involved in the preparation of the draft Customs Code of the EAEC.
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