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В период Революции 1917 г. и Гражданской 
войны 1918–1920 гг. на свет появилось 
множество проектов конституционного 

оформления государственного строя России. 
Наибольший вклад в конституционное проек-
тирование внесли представители консерватив-
ного (классического европейского) либерализма 
(Партия мирного обновления, Союз 17 октября) 
и либеральной демократии (Партия народной 
свободы). В то же время сторонники этих тече-
ний расходились касательно формы правления, 
необходимой для российской государственно-
сти. Подавляющая часть представителей консер-
вативного либерализма отстаивала идею учреж-
дения конституционной парламентарной мо-
нархии, тогда как основная масса либерал-де-
мократов считала более предпочтительной 
республику (колеблясь между парламентской 

и президентской формами). Народ, в особен-
ности его революционные лидеры, отбросив-
ший в 1917 г. царизм, не был готов мириться 
с монархией в любом ее воплощении, даже в 
конституционном парламентарном образе по 
примеру Великобритании. Поэтому определен-
ная часть консервативных либералов и пода-
вляющее большинство либерал-демократов, 
учитывая стремление российского общества к 
республиканской форме правления, основное 
внимание сосредоточили на модели президент-
ской республики. Их позиции по данному во-
просу отличались лишь уровнем концентрации 
власти, которым они хотели наделить в консти-
туции главу государства (президента). При этом 
для российских консервативных либералов и 
либерал-демократов было важно закрепить 
преемственность персонифицизма и моноцен-
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тризма исполнительной власти — от монарха к 
президенту. «Конституция несет в себе символи-
ческий ген традиции об опыте конституционных 
преобразований, в которых присутствуют или 
формы участия народа, или формы доминиро-
вания правителей (монарха, президента, других 
лиц)», — пишет И. А. Кравец1. Таким образом, 
в российской либеральной среде выстраива-
лась специфическая цепь легитимного перехода 
высшей исполнительной власти к конкретной 
должности.

«Институт президентства имеет свою логи-
ку развития в той или иной политической си-
стеме, во многом опираясь на существующий 
культурный пласт и историческую ситуацию. Это 
создает определенные трудности в концептуа-
лизации данного понятия ввиду определенной 
относительности каждого отдельно взятого слу-
чая института президентства. Так, в государствах 
с сильной демократической традицией институт 
президентства может представляться в более 
или менее завершенном виде. Сложившийся в 
течение длительного периода времени прези-
дентский функционал является оптимальным и 
не требует каких-либо переоценок и ревизии»2. 
Соединенные Штаты Америки являются клас-
сическим примером стабильного функциони-
рования института президентства. В США пре-
зидент встроен в систему разделения властей. 
И. А. Исаев пишет, что принцип разделения вла-
стей «устанавливает кажущееся и неустойчивое 
равновесие, делающее возможным генериро-
вание новой власти, которая будет уже лишена 
возможности разрастаться за счет других»3. Так, 
разделение власти в президентской республи-
ке выражено наиболее четко. Поэтому, даже, 
несмотря на сильную власть президента США, 
созданная конституционная модель сдержек и 
противовесов (checks and balances) в течение 

столетий обеспечивает баланс полномочий всех 
ветвей власти. С одной стороны, президента-
лизм сосредотачивает сильные полномочия у 
главы государства, а с другой — нахождение 
президента на вершине исполнительной ветви 
власти позволяет осуществлять должным об-
разом контроль над ней. Таким образом, поло-
жительная черта президентской республики в 
ее классическом, американском воплощении 
заключается в том, что президент не выпадает 
из системы разделения властей, не стоит над 
ней, не является неким «гарантом», наоборот, 
президент — подконтролен, подотчетен, ответ-
ственен.

Вышеуказанное позволяет понять интерес 
консервативно-либерального и либерально-де-
мократического лагеря к президентализму. 
В 1917 г. сторонники этих течений рассматри-
вали президентскую республику в качестве ре-
альной альтернативы конституционной парла-
ментарной монархии. Этому способствовало и 
то, что российская теория конституционализма 
начала XX в. выстраивалась вокруг идеи о силь-
ной власти главы государства — «твердой руке». 
Именно по этой причине в процессе конструи-
рования законодательных и конституционных 
проектов Юридическое совещание 1917 г. по-
стоянно обращалось к идеям о сильной прези-
дентской власти. Так, И. С. Искевич пишет: «За-
дачей Временного правительства было закре-
пление сильной исполнительной власти. Консти-
туция, которую Юридическое совещание хотело 
предложить Учредительному собранию, была 
призвана закрепить в России государственный 
строй в форме “единой и нераздельной” уни-
тарной республики с сильной президентской 
властью, обеспечивающей своим гражданам 
основные права и свободы»4. А. С. Смыкалин от-
мечает: «Идея сильной государственной власти 

1 Кравец И. А. Конституционная модернизация и консервативная охрана (российский конституционализм 
и теория учредительной власти) // Конституционное и муниципальное право. 2019. № 8. С. 4.

2 Толочко А. В., Гришаев О. Н. Институт президентства в республиканской форме правления: проблемы 
концептуализации // Международный журнал гуманитарных и естественных наук. 2016. № 1. С. 57.

3 Исаев И. А. Консервативные парадигмы: власть и традиция // История государства и права. 2015. № 22. 
С. 40.

4 Искевич И. С. Правотворческая деятельность и конституционные проекты Временного правительства : 
дис. ... канд. юрид. наук. М., 2005. С. 158.
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проявилась в наделении президента широкими 
полномочиями. Президенту предоставлялось 
право законодательной инициативы, наблю-
дение за исполнением законов, издание ука-
зов об устройстве, составе и порядке действий 
правительственных учреждений (за исключе-
нием судебного ведомства), разрешение всех 
дел управления. Проект возлагал на президен-
та руководство внешними сношениями с ино-
странными державами, верховное руководство 
всеми вооруженными силами, назначение и 
увольнение председателя Совета министров, 
министров. Что касается ответственности пе-
ред Учредительным собранием, то она была 
изложена довольно расплывчато. Президент 
давал письменные и устные объяснения Учре-
дительному собранию»5. В конституционных 
воззрениях консервативных либералов и либе-
рал-демократов президент выступал не только 
гарантом конституции, но и гарантом незыбле-
мости свершившихся революционных преоб-
разований.

Однако революционные тенденции 1917 г. 
фактически предопределили развитие россий-
ской государственности и ее правовой модели 
в рамках социализма, а потому они не смогут 
занять ведущее место в формировании ново-
го государственного строя. Социалистический 
лагерь, базируясь на идеях народного предста-
вительства, президентскую республику вообще 
не рассматривал в качестве возможной формы 
правления. Для правосоциалистических групп 
единственно приемлемым вариантом был пар-
ламентаризм (парламентская республика), тогда 
как левосоциалистические круги готовились к 
проведению эксперимента, заключавшегося в 
установлении ранее неизвестной миру «дик-
татуры пролетариата», олицетворявшей свою 
власть в «советах». В результате выборов во 
Всероссийское учредительное собрание пред-
ставители либеральной демократии (кадеты) 
потерпели полное поражение. В частности, со-
гласно партийным спискам во Всероссийское уч-

редительное собрание вошли «715 человек, из 
них 370 мест получили эсеры (в том числе 40 — 
левые эсеры), 175 — большевики, 86 — нацио-
нальные группы, 17 — кадеты, 15 — меньшеви-
ки, 2 — народные социалисты и 1 — не назвав-
ший партийной принадлежности»6. В процент-
ном соотношении картина была следующей: 
правые эсеры — 51,7 %, большевики — 24,5 %, 
национальные группы — 12 %, кадеты — 2,4 %, 
меньшевики — 2,1 %; энесы — 0,3 %, прочие 
группы — 7 %. Согласно идеологическому век-
тору Всероссийского учредительного собрания 
около 65 % представителей базировались на 
правосоциалистических идеях; около 3 % — на 
идеях либеральной демократии; около 32 % — 
это представители левосоциалистических те-
чений, в том числе идеологи национал-комму-
низма.

Начавшаяся Гражданская война дала консер-
вативным либералам и либерал-демократам 
второй шанс для воплощения в жизнь собствен-
ной политической программы, внедрения в кор-
невую основу правовой модели отстаиваемых 
идей, установления наиболее приемлемой для 
России, по их мнению, президентской формы 
правления. Все это можно было реализовать 
только путем конституционного закрепления. 
Поэтому в период Гражданской войны для кон-
сервативно-либеральной и либерально-демо-
кратической правовой мысли конституциона-
лизм стал надыдеологическим штандартом. 
Представителей указанных течений можно 
именовать более обобщенным термином — бе-
лые правоведы, т.к. именно они концептуально 
оформляли государственно-правовую модель 
белой государственности и готовили проекты 
для постбольшевистской России.

Тяготение белых правоведов и политиков к 
сильной исполнительной власти автоматиче-
ски направляло их к американской конститу-
ционной модели. Однако вместе с этим тяго-
тением белые либерал-демократы учитывали 
наличие в США весьма эффективного правово-

5 Смыкалин А. С. Историко-сравнительный анализ проекта Конституции Российской Демократической 
Федеративной Республики 1917 г. и ныне действующей Конституции РФ 1993 г. // Государство и право. 
2014. № 1. С. 101.

6 Юридическая энциклопедия / отв. ред. Б. Н. Топорнин. М. : Юристь, 2001. С. 1144.
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го механизма, оберегающего государственную 
власть от узурпации и защищающего общество 
от суперпрезидентализма. Это неоднократно 
отражалось в создаваемых ими проектах кон-
ституционного развития для России. Наиболее 
интересным в данном отношении выступал про-
ект основного закона, подготовленный и опу-
бликованный Карелом Крамаржем 25 января 
1920 г., — «Конституция Российского государ-
ства» («Конституция Крамаржа»)7.

Карел Крамарж (1860–1937) являлся чеш-
ским государственным и политическим деяте-
лем. По образованию он был юристом. С 1890 г. 
К. Крамарж стал одним из лидеров партии мла-
дочехов. В 1891–1914 гг. был депутатом австрий-
ского рейхсрата. К. Крамарж, проводя политику 
сотрудничества с венским двором, одновремен-
но был приверженцем русского царизма, высту-
пал за сближение Австро-Венгерской империи 
с Российской империей. В 1918 г. он возглавил 
Чешский национальный комитет, был одним 
из основателей правой Национально-демокра-
тической партии. В 1918–1919 гг. он занимал 
пост премьер-министра первого чехословацко-
го правительства. В годы Гражданской войны в 
России К. Крамарж с целью поддержки Белого 
движения выступал за иностранную военную 
интервенцию8. К. Крамарж был сторонником 
идеи панславизма и горячим русофилом, ру-
ководящую роль в «союзе славянских стран» 
он отдавал России. При этом «в глазах прогрес-
сивной части чешского общества трактовка 
Крамаржем идеи славянской общности воспри-
нималась как навязывание чехам культа “вла-
сти и материальной силы”.... Безусловно, его 
концепция строилась исходя из политической 
конъюнктуры, была крайне политизирована.... 
С именем Крамаржа связывается формирование 
идеологии неославизма, бесспорно его опре-

деляющее влияние на характер развития этого 
движения»9. Изложенное объясняет причины 
поддержки К. Крамаржем белой государствен-
ности в России. Несомненно, что К. Крамарж 
искренне желал победы в Гражданской войне 
именно сторонникам Белого движения, в го-
сударственно-правовых идеях которых видел 
олицетворение консервативного либерализма, 
избавленного от пережитков монархического 
строя и консервативно-охранительного базиса. 
Белая Россия для него представлялась защит-
ницей «славянского мира», предшественницей 
будущего демократического государства, кото-
рое установит новый правопорядок в Европе. 
Таким образом, путем создания Конституции 
для будущей России К. Крамарж хотел помочь в 
конституционализации государственного строя. 
Изложенное объясняет, почему «Конституция 
Крамаржа» вызвала пристальное внимание 
белых правоведов. Так, проект «Конституции 
Российского государства» во время пребывания 
К. Крамаржа в Париже был рассмотрен группой 
лиц различных политических направлений в со-
ставе Г. Е. Львова, П. Б. Струве, В. А. Маклакова, 
Б. В. Савинкова, М. А. Стаховича, М. М. Винавера 
и М. С. Аджемова. Из Парижа К. Крамарж прое-
хал в Крым и Ростов, где проект вновь подвергся 
обсуждению, в котором участвовали П. И. Нов-
городцев, А. В. Кривошеин, Н. Н. Львов, Павел 
Долгоруков, И. И. Астров и Н. Н. Чебышев10.

Следуя российской либеральной концепции 
о сильной власти («твердой руке»), Карел Кра-
марж предложил для России проект президент-
ской республики. Это отчетливо прослеживается 
в нормах «Конституции Крамаржа», которая со-
стояла из 7 глав, 77 статей и примечаний самого 
автора. Нельзя не заметить, что в «Конституции 
Крамаржа» не упоминается наименование гла-
вы государства, тогда как в первоначальном 

7 Крамарж К. Основы Конституции Российского государства // Архив русской революции / изд. Г. В. Гессен : 
в 22 т. Берлин : Слово, 1923. Т. 1, 2. С. 263–287.

8 Большая советская энциклопедия : в 30 т. Т. 13. Изд. 3-е / гл. ред. А. М. Прохоров. М. : Большая советская 
энциклопедия, 1973. С. 319.

9 Ненашева З. С. Масарик и Крамарж как идеологи славянского единства в восприятии российского консула 
в Праге // Славянский альманах. 2000. № 1999. С. 125.

10 Крамарж К. Указ. соч. С. 263.
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проекте автор говорил именно о президенте11. 
Данный факт сам К. Крамарж объяснял следую-
щим: «В первоначальном проекте говорилось о 
президенте республики. Но признаюсь, что это 
было очень нелогично. Статья первая гласит, 
что форму правления определит учредительное 
собрание, — иначе и быть не может, а дальше 
говорилось о президенте республики. Поэтому 
теперь, не предрешая вопроса, я говорю вооб-
ще о главе государства, которым может быть 
или царь, или президент. Я далек от всякой 
попытки повлиять на решение представителей 
России. Тем более что на вопрос республики 
или монархии смотрю не как на догмат, а как 
на вопрос о том, что могло бы быть в данный 
момент и при данных условиях для государства 
полезнее. Но во всяком случае, даже если Учре-
дительное собрание решит, что Россия должна 
быть царством, думаю, что царь не должен бы 
иметь больше власти, чем президент республи-
ки и что он должен бы быть выбран палатами 
лишь пожизненно. Мне тоже не хочется, чтобы 
президент республики, выбранный палатами 
на 7 лет, был безвластной фигурой, служащей 
лишь для декорации. Поэтому мой проект дает 
главе государства, будь то президент или царь, 
право распускать палаты и сеймы без каких-ли-
бо ограничений, считая это в конституционном 
государстве за самое сильное орудие власти 
его главы. Таким образом, возможно в моем 
проекте слово “президент” без существенных 
изменений заменить выражением “глава госу-
дарства”»12.

Первая глава «Конституции Крамаржа» была 
посвящена не основам государственного строя и 
не правам и свободам человека и гражданина, 
которые представляют собой стержневой кон-
ституционный базис. Первая глава содержала 
нормы о главе государства и состояла из 10 ста-
тей. Порядок избрания главы государства был 
довольно простым — посредством непрямых 

выборов. В частности, статья 3 устанавливала, 
что глава государства должен избираться общим 
собранием обеих палат (Государственной думой 
и Государственным советом) простым большин-
ством голосов присутствующих членов. Кворум 
выборов должен быть не менее 2/3 числа чле-
нов обеих палат. Глава государства был ответ-
ственен лишь за покушение на ниспровержение 
конституции (ст. 4). Из этой нормы Е. П. Серапи-
онова делает справедливый вывод, что «глава 
государства должен был стать гарантом кон-
ституции»13. Согласно ст. 6 «Конституции Кра-
маржа» глава государства назначал и увольнял 
всех чиновников общеимперских и областных 
не ниже IV класса. Глава государства обладал 
весьма широкими полномочиями, а именно: 
обладал правом созыва Государственной думы 
и Государственного совета, областных сеймов, 
определял сроки их открытия и закрытия и имел 
право их роспуска (ст. 9); мог объявлять войну 
по решению обеих палат, а также заключать мир 
и ратифицировать международные договоры по 
одобрении обеих палат (ст. 10); являлся верхов-
ным начальником армии и флота, назначал и 
увольнял офицеров всех чинов по предложению 
министра военных дел (ст. 11); обладал правом 
помилования, жалования орденов и других зна-
ков отличия (ст. 12). Таким образом, складывает-
ся впечатление, что вся полнота исполнительной 
власти находилась в руках главы государства. 
Однако следует особо выделить, что «Консти-
туция Крамаржа» также предусматривала на-
личие должности государственного канцлера, 
который играл немалую роль в системе высшей 
исполнительной власти. «Не подлежит сомне-
нию, что важную роль в переустройстве России 
будет играть особа государственного канцлера, 
который должен воплощать в себе идею прими-
рения децентрализации России с крепкой цен-
тральной властью»14, — отмечал К. Крамарж. 
Другими словами, правомочия государствен-

11 Конституция Российского государства (проект Карела Крамаржа) // ГА РФ. Ф. Р115. Оп. 1. Д. 60. Л. 1–5об.
12 Крамарж К. Указ. соч. С. 280.
13 Серапионова Е. П. Карел Крамарж и Россия. 1890–1937 годы: идейные воззрения, политическая актив-

ность, связи с российскими государственными и общественными деятелями / отв. ред. А. Л. Шемякин ; 
Ин-т славяноведения РАН. М. : Наука, 2006. С. 293.

14 Крамарж К. Указ. соч. С. 280.
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ного канцлера были направлены на «разбав-
ление» концентрации исполнительной власти, 
находящейся в руках главы государства.

Согласно ст. 25 «Конституции Крамаржа» 
общеимперское управление Российского госу-
дарства должно было состоять из следующих 
12 министров: государственный канцлер, ми-
нистр иностранных дел, министр военных дел, 
министр морской, министр общеимперских фи-
нансов, министр торговли и промышленности, 
министр путей сообщения, почт и телеграфов, 
министр юстиции, министр народного просве-
щения и духовных дел, министр земледелия, 
министр труда (общественных работ), министр 
социального законодательства, призрения и 
здравоохранения. Хотя взаимоотношения меж-
ду государственным канцлером и министрами 
не регламентировались в «Конституции Крамар-
жа», исходя из логики, следует заключить, что 
в совокупности они представляли собой пра-
вительство Российского государства, которое 
возглавлял государственный канцлер. Нормы 
«Конституции Крамаржа» закрепляли за госу-
дарственным канцлером определенные право-
мочия, с которыми должен был считаться глава 
государства. В частности, если по ст. 6 глава го-
сударства назначал и увольнял всех чиновни-
ков общеимперских и областных, то согласно 
ст. 7 назначение общеимперских министров и 
председателей областных министерств должно 
было контрассигноваться (министерская скрепа, 
подпись) государственным (общеимперским) 
канцлером, а назначение областных министров 
контрассигновалось представителями област-
ных министерств. Как видим, произвольное и 
неконтролируемое назначение и увольнение 
министров главой государства не допускалось. 
«Это не простая формальность. Государствен-
ный канцлер этим самым принимает на себя 
ответственность за это назначение и его послед-
ствия перед государственной думой и советом, 
почему имеет право и обязанность следить за 
ходом дел в областях. При таком устройстве 
государственный канцлер и областной ми-
нистр-президент, естественно, сочтут нужным 
сговориться не только о том, как вести внутрен-

нюю политику областей, но также относительно 
состава областного кабинета, хотя назначение 
отдельных областных министров и должно быть 
контрассигновано только председателем об-
ластного министерства»15, — писал по этому 
поводу сам К. Крамарж.

Более того, указное право как исключитель-
ная прерогатива главы государства также кон-
тролировалось со стороны государственного 
канцлера. В соответствии со ст. 8 «Конституции 
Крамаржа», ни один акт главы государства не 
имеет обязательной силы, если он не скреплен 
подписью канцлера или главой соответствую-
щего ведомства. Здесь же следует обратить 
внимание на то, что государственному кан-
цлеру и министрам было крайне трудно стать 
марионетками главы государства по той при-
чине, что первые были ответственны за свои 
действия перед Государственной думой (ст. 26). 
В судебном порядке государственный канцлер 
и министры привлекались лишь по постановле-
нию Государственной думы, принятому боль-
шинством в 2/3 голосов, тогда как отвечать они 
должны были перед трибуналом, состоящим 
из всех членов Государственного совета по 
избранию. Следовательно, положение ст. 26 
было направлено на сдерживание разрастания 
указного права главы государства, т.к. ни госу-
дарственный канцлер, ни министры не стали 
бы подписывать нормативные правовые акты, 
которые прямо бы противоречили основам кон-
ституционного строя.

Специфичны полномочия государственного 
канцлера были и в области государственного 
контроля. Так, согласно ст. 39 «Конституции 
Крамаржа» государственного контролера на-
значал глава государства по предложению госу-
дарственного канцлера из четырех кандидатов, 
избранных по два Государственной думой и Го-
сударственным советом. В соответствии со ст. 41 
свои заключения государственный контролер 
представлял государственному канцлеру или 
областным председателям Совета министров 
по принадлежности. Глава государства не имел 
возможности влиять на государственного кон-
тролера.

15 Крамарж К. Указ. соч. С. 278.
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Следует указать на еще одну норму «Консти-
туции Крамаржа», которая определяет границу 
между главой государства и государственным 
канцлером и препятствует передаче власти сво-
ему «преемнику». В частности, авторитарный 
институт преемничества широко используется 
в современной России, когда нужно просто вос-
произвести власть (например, от президента к 
председателю правительства и обратно). «Ин-
ститут преемника представляет собой особую 
модель воспроизводства власти, характерную 
для патримониальных и неопатримониальных 
режимов... Неопатримониальная природа ин-
ститута преемника как модели воспроизводства 
власти неизбежно приводит к тому, что любой 
преемник оказывается своего рода “пленником 
системы”»16. Например, институт преемниче-
ства, хотя прямо и не закреплен в Конституции 
Российской Федерации 1993 г., отражается в 
ч. 3 ст. 92, в которой обеспечивается переход 
власти контролируемому лояльному лицу, а 
именно: «Во всех случаях, когда Президент 
Российской Федерации не в состоянии выпол-
нять свои обязанности, их временно исполняет 
Председатель Правительства Российской Феде-
рации»17. В этом отношении ст. 5 «Конституции 
Крамаржа» предусматривала, что пока новый 
глава государства (в случае отказа, смерти или 
отрешения по суду предыдущего) не вступит 
в исполнение своих обязанностей, его права 
и обязанности переходят председателю Госу-
дарственного совета, которого на это время 
заменяет его товарищ. Государственный кан-
цлер, как аналог председателя правительства, 
не замещал и не исполнял обязанности главы 
государства, что выводило личность, занимаю-
щую должность канцлера, из претендентов на 
преемничество.

Именно в период внутренней войны белые 
правоведы развили идею «твердой руки» в об-

разе конституционной (ограниченной) диктату-
ры как формы осуществления власти. Условно 
говоря, конституционная (ограниченная) дикта-
тура являлась апробацией института президен-
тализма в российских условиях. Идея сильной 
власти в Белом движении стала как никогда 
актуальной. В сильной власти усматривали 
панацею от революции, что в целом не ново. 
Правоведы консервативного либерализма и ли-
беральной демократии, невзирая на военное 
время, стремились реализовать на территории 
белой России выработанные ими теории консти-
туционализма, одним из направлений которого 
была концепция образования президентской 
республики. Более того, имелся и успешный 
пример практической реализации президента-
лизма — США. Поэтому американский конститу-
ционный строй выступал образцовой моделью 
сильной исполнительной власти. Аналогичную 
точку зрения выдвигает и А. Н. Никитин, указы-
вая, что в проектах строителей будущей России 
вполне просматривалось намерение использо-
вать опыт США с установлением сильной прези-
дентской республики18.

Тем не менее следует особо выделить, что 
создание в России президентской республики 
в послевоенное время было весьма рискован-
ным мероприятием, т.к. сосредоточение испол-
нительной власти в одних руках могло приве-
сти к деформации института президентства и 
превращению ее в диктатуру. «Моноцентризм 
наделяет президента правом регулировать все 
возможные отношения, что приводит к неэф-
фективности коммуникации и доминированию 
в данной системе принципа лояльности, пода-
вляющего “общий дух”. Важным в моноцентри-
ческих системах становится угодить верховному 
сюзерену, совместить свои интересы с его инте-
ресами, получив от “сотрудничества” политиче-
ские, экономические и иные дивиденды взамен 

16 Панов П. В. Политический порядок и проблема воспроизводства власти: институт преемника // Политэкс. 
2010. № 3. С. 29–30.

17 Конституция Российской Федерации, принята всенародным голосованием 12 декабря 1993 года // Рос-
сийская газета. 1993. 25 декабря. № 237.

18 Никитин А. Н. Государственность «белой» России: становление, эволюция, крушение. М. : Право и закон, 
2004. С. 24–25.
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общего блага»19. Несмотря на то что правоведы 
консервативного либерализма и либеральной 
демократии последовательно разрабатывали 
конституционные механизмы ограничения вла-
сти главы государства, апробируя их уже в ходе 
Гражданской войны, посредством создания пра-
вовых рамок для белых диктаторов, тем не ме-
нее риски централизации власти в руках одного 
лица вполне имелись. Например, юридически 
статус верховного правителя России А. В. Колча-
ка был близок к статусу президента в президент-
ской республике. Не исключено, что в последу-
ющем конституционном развитии белой России 
верховный правитель, скорее всего, приобрел 
бы роль главы всей системы исполнительной 
власти. Проблема статуса верховного правителя 
и совета министров крайне важна в том аспекте, 
что в белой России существовали определенные 
тенденции к заимствованию для российской го-
сударственности и правовой системы некоторых 
элементов американской конституционной мо-
дели. В этом отношении А. Н. Никитин приводит 
весьма интересный сценарий развития России и 
мировой истории в случае победы противоболь-
шевистского движения в Гражданской войне: 
«Велика вероятность того, что в России утвер-
дилась бы президентская республика с элемен-
тами диктатуры. Первым президентом стал бы 
человек, обеспечивший победу над большевиз-
мом, — А. В. Колчак, со всеми вытекающими из 
этого последствиями»20. В данном случае речь 
идет о суперпрезидентализме.

Последствия деформации института прези-
дентства в президентской республике всегда 
приводят лишь к одному — к образованию 
суперпрезидентализма. Это форма правле-
ния наличествует в некоторых современных 
государствах, политические режимы которых 
скрывают свой авторитаризм в гибридных фор-
мах. «Гибридный режим — это авторитаризм 

на новом историческом этапе. Все исследова-
тели, называющие гибридный режим нели-
беральной демократией или электоральным 
авторитаризмом, обращают внимание на одну 
его обязательную отличительную черту — де-
коративность демократических институтов», — 
пишет Е. А. Лукьянова21. «В странах Латинской 
Америки часто встречаются “суперпрезидент-
ские республики”. Эта форма правления — 
практически независимая, слабо контролиру-
емая законодательной и судебной властью. 
Чаще всего в них применяется принцип пря-
мого выбора президентов непосредствен-
но населением. Государственное правление 
представляет собой своего рода конгломерат 
традиционной формы с полудиктаторским 
управлением. Фактически абсолютная власть 
далеко не всегда является гарантией стабиль-
ного социально-экономического строя госу-
дарства. Как правило, в таких государствах 
уровень жизни населения находится на низ-
ком уровне»22. Концепция сильной исполни-
тельной власти — «твердой руки» в период 
Гражданской войны была в полном объеме 
унаследована консервативными либералами 
и либерал-демократами. Однако о предпосыл-
ках формирования суперпрезидентализма в 
постбольшевистской России говорить нельзя, 
т.к. создаваемая конституционная основа по-
этапно урезала полновластие белых дикта-
торов. Тем самым предопределяя правовой 
статус и полномочия главы государства (пре-
зидента) в будущей России. В этом отношении 
справедлива точка зрения В. Д. Зиминой о том, 
что для белых режимов «характерные черты 
авторитаризма (моническая структура поли-
тической власти, отчуждение от нее народа, 
отсутствие реального разделения властей) не 
были абсолютны. Одни противобольшевист-
ские режимы были близки к диктаторским, 

19 Трофимов Е. А. Президентализм и устойчивость развития политий: российская политическая практика 
и опыт зарубежных стран // Известия Иркутского государственного университета. Серия : Политология. 
Религиоведение. 2015. № 12. С. 44.

20 Никитин А. Н. Указ. соч. С. 413.
21 Лукьянова Е. А., Шаблинский И. Г. Авторитаризм и демократия. М. : Мысль; Бизнес и мысль, 2018. С. 165.
22 Мелехин А. В. Теория государства и права : учебник. М. : Маркет ДС, 2007. С. 163.
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другие — к либерально-демократическим, не 
исключая и гибридные варианты»23.

Подводя итоги, отметим, что если револю-
ционная эпоха заставила консервативно-ли-
беральную и либерально-демократическую 
правовую мысль переосмыслить взгляд на фор-
му правления, то период Гражданской войны 
усилил в ней позиции сторонников концепции 
сильной исполнительной власти. Естественным 
образом эта концепция отразилась в развитии 
теории российского конституционализма. Так, 
правовые идеи К. Крамаржа, закрепленные в 
«Конституции Российского государства», явля-
ются олицетворением воззрений представи-
телей консервативного либерализма в Белом 
движении. Е. П. Серапионова пишет: «Он резко 
отрицательно относился к самодержавию и цен-
трализации, представляя себе новую Россию как 
свободную, децентрализованную страну, где 
гарантировано национальное развитие. Осно-
вой “привязанности” к новой России будет не 
полицейская и военная сила, а столетние эко-
номические связи с Россией и отсутствие страха 
за внешнюю свободу. Будущая Россия, по мысли 
Крамаржа, должна была стать действительно 
страной демократической свободы для всех сво-
их граждан без различия народности»24. Исхо-
дя из норм «Конституции Крамаржа», в России 

должна была быть установлена президентская 
республика.

В проекте «Конституции Российского Государ-
ства» «нетрудно увидеть черты, роднящие его 
как с общемировой тенденцией, так и с идея-
ми российского либерального конституциона-
лизма начала XX в. Однако свою практическую 
значимость либеральный конституционный 
проект Крамаржа в России не приобрел, что 
было связанно с исторической обстановкой, ос-
ложненной Революцией 1917 г. и Гражданской 
войной»25. Тем не менее практическим вопло-
щением концепции сильной исполнительной 
власти («твердой руки»), которой как раз и была 
посвящена «Конституция Крамаржа», стало об-
разование и функционирование в 1918–1920 гг. 
в белой государственности конституционной 
(ограниченной) диктатуры.

В силу ограничения объема исследования 
провести полный анализ «Конституции Крамар-
жа» невозможно. Поэтому в настоящей работе 
были проанализированы только нормы, относя-
щиеся к главе государства, и была предприня-
та попытка выявить его правовой статус в пост-
большевистской России. По той же причине 
пришлось обойти вниманием отрицательные 
черты «Конституции Крамаржа», которыми она 
изобиловала.
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Аннотация. В статье рассматриваются основные проблемы, обусловленные развитием этической регла-
ментации в различных сферах профессиональной деятельности. Особо остро, на взгляд автора, проблема 
этического регулирования стоит в области науки и инноваций, что требует развития такого направления, как 
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Федерации по этике, созданный одноименным Указом Президента РФ. По мнению автора, возможными 
задачами Совета при Президенте РФ по этике, требующими самостоятельного обсуждения, могли бы стать: 
разрешение вопросов, связанных с разрешением отдельных этических конфликтов (например, в сфере 
высоких технологий и иных сферах, где только формируются этические нормы); обжалование привлечения 
отдельных категорий лиц к этической ответственности (высшая этическая инстанция).
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Профессиональная этика появилась в прак-
тике взаимодействия представителей от-
дельных профессий друг с другом, а так-

же с потребителями продуктов, товаров, услуг. 
В зависимости от исторических, экономических, 
социокультурных и иных особенностей той или 
иной территории государства, соотношение 
этических и правовых начал в регламентации 
деятельности субъектов профессиональной 
деятельности могло различаться. На ранних 
исторических отрезках этические регуляторы 
являлись основными для многих профессий, 
а роль права в регулировании деятельности 
представителей отдельных профессий, имею-
щих дело с людьми (адвокатов, врачей, фарма-

цевтов и др.), была минимальной. С развитием 
государств, возрастанием потребности в уре-
гулировании отдельных групп общественных 
отношений посредством правовых норм зна-
чение норм законодательства увеличивается, 
при этом этические нормы продолжают активно 
использоваться в профессиональной практике. 
С активным государственным регулированием 
ряда сфер предпринимательской и иных видов 
экономической деятельности, юридизацией ши-
рокого круга общественных отношений нормы 
профессиональной этики отходят на второй 
план, располагаясь «в тени» права и законо-
дательства, но полностью не утрачивают своей 
роли, а все чаще рассматриваются как вспомога-

2 The study was prepared with the support of the Ministry of Education and Science of Russia (Legal 
Regulation of Accelerated Development of Genetic Technologies: Scientific and Methodological Support; 
№ 730000F.99.1.BB16AA02001).
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тельные, субсидиарные нормы, нормы «мягкого 
права» и др.3

Нормы профессиональной этики играют 
важную вспомогательную роль в регламента-
ции отдельных групп общественных отношений 
(профессиональных, служебных, трудовых и др.) 
в тех пограничных зонах, где, с одной стороны, 
регулирование необходимо, с другой — счита-
ется допустимым и достаточным «неправовое» 
регулирование на конкретном этапе развития 
государства, права, общества. Все известные 
нормы права когда-то были моральными, эти-
ческими, религиозными нормами, но не все из 
известных социальных норм в силу различных 
причин (от недостаточной значимости, имею-
щихся пределов вмешательства права в отдель-
ные отношения до невозможности их точного 
описания) становятся правовыми нормами. 
Более того, между отдельными из них возмо-
жен прямой конфликт, разрешаемый в пользу 
нормы права как определенной и закрепленной 
меры должного, но это уже предмет самостоя-
тельного обсуждения.

На высокий потенциал этических норм неод-
нократно в последние годы обращает внимание 
Президент РФ В. В. Путин. Так, на сессии «Мо-
лодежь-2030. Образ будущего», проходившей в 
рамках XIX Всемирного фестиваля молодежи и 
студентов в Сочи 21 октября 2017 г., было сказа-
но, что страшнее ядерной бомбы для человече-
ства может стать способность изменять генети-
ческий код человека. Чтобы этого не случилось, 
глава государства посоветовал сохранять четкие 
нравственные ориентиры и помнить об этиче-
ских основах любого дела4. На проходившей 
осенью 2019 г. в Москве конференции по ис-
кусственному интеллекту AI Journey В. В. Путин 
выступил с предложением сформировать эти-

ческие правила для взаимодействия человека с 
искусственным интеллектом5. Президентом РФ 
В. В. Путиным было обращено внимание обще-
ства на необходимость разработки этических 
начал в наиболее передовых областях науки, 
инноваций, т.е. этики высоких технологий, ко-
торой должны руководствоваться специалисты 
соответствующих сфер.

Этика упоминается и в некоторых Указах Пре-
зидента РФ. Например, в Указе Президента РФ 
от 30.11.2016 № 640 «Об утверждении Концеп-
ции внешней политики Российской Федера-
ции»6 отмечается, что Россия будет добиваться 
формирования комплекса правовых и этических 
норм безопасного использования новых инфор-
мационно-коммуникационных технологий.

Действующее законодательство имеет боль-
шой массив норм, где упоминаются этические 
нормы и этические кодексы, санкционируется 
принятие этических норм и кодексов, допуска-
ется возможность привлечения субъектов к от-
ветственности за нарушение этических норм.

Например, согласно ч. 2 ст. 4 Федерального 
закона от 31.05.2002 № 63-ФЗ «Об адвокат-
ской деятельности и адвокатуре в Российской 
Федерации»7, принятый в порядке, предусмо-
тренном настоящим Федеральным законом, 
кодекс профессиональной этики адвоката 
устанавливает обязательные для каждого ад-
воката правила поведения при осуществлении 
адвокатской деятельности, а также основания и 
порядок привлечения адвоката к ответственно-
сти. В одной статье Закона указывается на на-
личие у адвокатов кодекса профессиональной 
этики, установление им обязательных для ад-
вокатов правил поведения, санкционирование 
принятия кодекса и самого порядка принятия 
такого рода акта, наличие порядка и оснований 

3 См.: Ерасов Б. С. Социальная культурология : учебник для вузов. М. : Аспект Пресс, 2000. С. 177 ; Хачату-
ров Р. Л. Сборник законов царя Хаммурапи // Источники права. Вып. 1. Тольятти : Акцент, 1996. С. 4–18 ; 
Хитти Ф. Краткая история Ближнего Востока. Мост трех континентов. М. : Центрполиграф, 2012. 286 с.

4 Путин призвал молодежь не забывать о нравственно-этических основах профессий // Коммерсантъ. 
7 сент. 2017 г.

5 Путин предложил сформировать этические нормы при взаимодействии с ИИ // Федеральное агентство 
новостей. 9 ноября 2019 г.

6 СЗ РФ. 2016. № 49. Ст. 6886.
7 СЗ РФ. 2002. № 23. Ст. 2102.
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привлечения адвоката к этической ответствен-
ности.

Согласно Федеральному закону от 01.12.2007 
№ 315-ФЗ «О саморегулируемых организаци-
ях»8 предметом саморегулирования является 
предпринимательская или профессиональная 
деятельность субъектов, объединяемых в само-
регулируемые организации. Саморегулируемая 
организация разрабатывает и утверждает стан-
дарты и правила деятельности, которые должны 
соответствовать федеральным законам, иным 
нормативным правовым актам, правилам де-
ловой этики.

В Федеральном законе от 21.11.2011 
№ 323-ФЗ «Об основах охраны здоровья граж-
дан в Российской Федерации»9 закреплена 
обязанность медицинских и фармацевтических 
работников руководствоваться в своей деятель-
ности принципами медицинской этики и деон-
тологии.

Федеральный закон от 12.04.2010 № 61-ФЗ 
«Об обращении лекарственных средств»10 за-
крепляет правовые основы производства эти-
ческих экспертиз на этапе клинического иссле-
дования лекарственного препарата.

Перечень правовых норм, в том или ином 
контексте указывающих на этическую регла-
ментацию вида, сферы профессиональной де-
ятельности, можно продолжить. Ограничимся 
упоминанием неисчерпывающего перечня лиц. 
К ним относятся: адвокаты, аудиторы, арбитраж-
ные управляющие, нотариусы, государственные 
служащие, медицинские и фармацевтические 
работники, педагогические работники, судьи.

Несмотря на потенциальные возможности 
этической регламентации отдельных групп об-

щественных отношений, практическая их реа-
лизация требует решения ряда теоретических 
и прикладных проблем.

Во-первых, не является до конца решенным 
в доктрине вопрос о месте этических норм в си-
стеме общественных регуляторов.

В специальной литературе в качестве общих 
черт этических и правовых регуляторов, как пра-
вило, указывают на то, что все они являются со-
циальными нормами11; на их обязательность для 
их адресата; наличие санкций за их нарушение12; 
практический, прикладной характер норм13.

Основными отличиями между этическими и 
правовыми нормами являются: более широкие 
границы этики в сравнении с правом (право — 
минимум этики14); норма законодательства ис-
ходит от государства, а этическая норма — от са-
мого профессионального сообщества; порядок, 
процедура принятия и доведения до адресата 
законодательной нормы жестко определены 
законом, а этической — нет (принимаются на 
основе сложившихся правил, обычаев, приня-
тие некоторых этических норм санкционирует-
ся законом или в порядке, им установленном); 
норма права — форма государственного регули-
рования, а норма этики — саморегулирования, 
самоорганизации вида, сферы профессиональ-
ной деятельности; субсидиарное значение норм 
этики в регулировании отдельных обществен-
ных отношений.

Однако консенсуса относительно места эти-
ческих норм, их соотношения с правовыми нор-
мами, специфики этической ответственности к 
настоящему времени не сложилось.

Во-вторых, нередко отсутствие четких орга-
низационно-правовых механизмов их принятия, 

8 СЗ РФ. 2007. № 49. Ст. 6076.
9 СЗ РФ. 2011. № 48. Ст. 6724.
10 СЗ РФ. 2010. № 16. Ст. 1815.
11 См.: Орешкин Е. В. Социальная природа норм профессиональной этики адвоката // Адвокатская практика. 

2017. № 1. С. 32–37.
12 См.: Валиев Р. Г. О правовой природе и классификационной идентичности норм правоохранительной 

этики // Журнал российского права. 2016. № 5. С. 19–28.
13 См.: Бакштановский В. И., Согомонов Ю. В. Прикладная этика: идея, основание, способ существования // 

Вопросы философии. 2007. № 9. С. 45.
14 См.: Гутник О. В. Институт независимости суда в уголовном судопроизводстве России // Lex russica. 2017. 

№ 4. С. 67–73.
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контроля за соблюдением, привлечения субъек-
тов профессиональной и иных видов деятель-
ности к этической ответственности приводит на 
практике к затяжным конфликтам, судебным 
тяжбам и др. Особо остро стоят проблемы при-
влечения субъектов к этической ответственности. 
Несмотря на «неправовой» характер применя-
емой нормы, ответственность является доволь-
но серьезной, иногда ведет, по сути, к «запрету 
на профессию». В условиях неразработанности 
отдельных доктринальных положений об эти-
ческой ответственности, процедур привлечения 
к этической ответственности последняя начи-
нает либо отождествляться с юридической от-
ветственностью15 (дисциплинарной, служебной 
и др.), подменяя последнюю, либо даже рассма-
триваться как средство устранения неугодных.

Суды, в которые обращаются за защитой пра-
ва представители профессии, привлеченные к 
этической ответственности, также испытывают 
большие затруднения при разрешении такого 
рода дел. Проще разрешать дела, когда нормы 
этики и права полностью совпадают, что не ред-
кость, сложнее — когда норма права в самом 
общем виде закрепляет обязанность субъекта 
профессиональной деятельности, работника, 
служащего соблюдать нормы этики. Здесь кори-
дор возможностей, усмотрения судей довольно 
широк. На практике при разрешении таких дел 
суды применяют нормы права и нормы профес-
сиональной медицинской этики как взаимосвя-
занные и обеспечивающие комплексное, согла-
сованное нормативное регулирование16, в связи 
с чем нередко отказывают заявителям (истцам) 
в удовлетворении их требований, защите права.

В-третьих, отсутствует единый подход к пони-
манию границ этической регламентации, опре-
деления групп, сфер общественных отношений, 
критериев, вследствие наличия (отсутствия) 
которых одни субъекты профессиональной де-
ятельности должны подпадать под сферу дей-
ствия этических норм, а другие — нет.

Например, согласно уже упомянутому Фе-
деральному закону от 31.05.2002 № 63-ФЗ «Об 
адвокатской деятельности и адвокатуре в Рос-
сийской Федерации» кодекс профессиональной 
этики адвоката принимается и утверждается 
Всероссийским съездом адвокатов, являющим-
ся высшим органом федеральной палаты ад-
вокатов.

В Федеральном законе от 21.11.2011 
№ 323-ФЗ «Об основах охраны здоровья граждан 
в Российской Федерации» отсутствуют какие-
либо нормы, позволяющие выяснить, каким 
образом, в каком порядке и кем разрабатыва-
ются, обсуждаются и принимаются этические 
нормы, которые обязаны соблюдать медицин-
ские и фармацевтические работники. Практи-
чески действуют в стране различные этические 
кодексы, принятые съездами, ассоциациями, 
союзами и др. Однако в России медицинские и 
фармацевтические работники в силу действую-
щего законодательства не обязаны быть члена-
ми каких-либо общественных, саморегулируе-
мых и подобных им организаций. В этой связи 
обязательность исполнения этических норм 
для лиц, не являющихся членами организаций, 
принявших этические кодексы, как минимум 
сомнительна.

Кодекс этики прокурорского работника был 
утвержден приказом Генеральной прокурату-
ры РФ от 17.03.2010 № 114 «Об утверждении 
и введении в действие Кодекса этики проку-
рорского работника Российской Федерации и 
концепции воспитательной работы в системе 
прокуратуры Российской Федерации»17. Можно 
ли считать установление приказом руководите-
ля правил поведения специальных субъектов в 
профессиональной и во внеслужебной деятель-
ности точно такими же этическими нормами, 
как и для адвокатов, медицинских работников и 
других субъектов? Вряд ли. Речь здесь идет ско-
рее о некоем квазиэтическом регулировании, 
либо необходимы достаточные доктринальные 

15 См.: Клеандров М. И. О механизме этической ответственности судей в Российской Федерации // Россий-
ское правосудие. 2015. № 12. С. 6.

16 См., например: Федорова М. Ю. Применение судами общей юрисдикции норм медицинской этики при 
разрешении трудовых споров медицинских работников // Российская юстиция. 2019. № 11. С. 14–17.

17 Законность. 2010. № 6.
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обоснования для дифференциации этических 
норм (не только по субъектам, но и порядку 
принятия, утверждения и другим основаниям).

Кроме того, в связи с отсутствием четких 
критериев выделения в ряду субъектов про-
фессиональной, предпринимательской и иных 
видов деятельности (от предпринимателей до 
лиц, осуществляющих государственное управ-
ление, отправляющих правосудие) тех, чья де-
ятельность должна подпадать под этическую 
регламентацию, появляется соблазн постоянно 
расширять число таких видов, сфер деятельно-
сти. Этот процесс мы наблюдаем. В качестве 
примера можно указать: Федеральный закон 
от 07.12.2011 № 414-ФЗ «О центральном депо-
зитарии»18, Федеральный закон от 23.06.2016 
№ 183-ФЗ «Об общих принципах организации 
и деятельности общественных палат субъектов 
Российской Федерации»19.

В то же время некоторые сферы, где эти-
ческие проблемы стоят очень остро, остаются 
без внимания законодателя. Бурное развитие 
научно-технического прогресса обусловило по-
явление новых проблем и моральных ситуаций, 
связанных с этикой. В литературе обращается 
внимание на возрастание роли универсальных 
этических ценностей, направленных на защиту 
прав и уважение достоинства человека20. Всё 
больший интерес для общества представляет 
проблема ответственности ученого за резуль-
таты его деятельности21. Следует обратить вни-
мание и на международную тенденцию напол-
нения «статуса» научного работника большим 
этическим содержанием22. В этой связи вопросы 
этики высоких технологий для наиболее пер-
спективных и ответственных сфер науки, инно-
вационной деятельности, передовой практики 
должны решаться своевременно.

Однако в Федеральном законе от 23.08.1996 
№ 127-ФЗ «О науке и государственной науч-
но-технической политике»23 нет слова «этика» 
и производных от него. В целом саморегули-
рование в науке находится на начальном этапе 
развития. Здесь предстоит провести большую 
работу: от создания механизмов саморегулиро-
вания в науке до санкционирования принятия 
этических норм и обеспечения их соблюдения 
всеми учеными. Сегодня вопросы этики высоких 
технологий остро стоят для биологов, медиков, 
психологов и др.

В-четвертых, нуждается дальнейшем разви-
тии и непротиворечивом регулировании дея-
тельность по производству этических экспертиз. 
В период бурного развития современных техно-
логий (генетических, информационных и др.) 
существенно возрастает ответственность лиц, 
принимающих важнейшие управленческие ре-
шения в сфере науки, инноваций, образования.

С позиций обеспечения биологической, эко-
логической, продовольственной, национальной 
и иных видов безопасности всё чаще становится 
обязательной комплексная оценка новых техно-
логий, продуктов. В то же время в плане норма-
тивно-правового обеспечения этических и иных 
экспертиз, необходимых государству и обще-
ству, отдельным отраслям и секторам экономи-
ки, ситуация в этой области выглядит неудовлет-
ворительной. Этические советы, комитеты дей-
ствуют точечно, по отдельным направлениям, а 
их работа регулируется преимущественно под-
законными актами. Как известно, изменения, 
в том числе и значимые, в подзаконных актах 
проводятся «незаметно» для общества и даже 
для некоторых профессиональных групп, в связи 
с чем довольно произвольно могут меняться 
требования к порядку производства этических 

18 СЗ РФ. 2011. № 50. Ст. 7356.
19 СЗ РФ. 2016. № 26 (ч. I). Ст. 3852.
20 См.: Петюкова О. Н. Влияние религии на соотношение понятий «юридическая этика» и «медицинская 

этика» // Вестник Московского университета МВД России. 2010. № 4. С. 155.
21 См.: Мухаметжанова В. С. Этика науки и ответственность ученого // Вестник Российского университета 

дружбы народов. Серия : Философия. 2018. Т. 22. № 3. С. 307.
22 См.: Шугуров М. В. Международно-правовые стандарты правового статуса научных работников // Акту-

альные проблемы российского права. 2016. № 6. С. 204.
23 СЗ РФ. 1996. № 35. Ст. 4137.
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экспертиз, составу экспертов и др. Например, 
Федеральный закон от 12.04.2010 № 61-ФЗ «Об 
обращении лекарственных средств» содержит 
ряд статей, посвященных этической экспертизе, 
однако порядок создания совета по этике, поло-
жение о совете, порядок организации и прове-
дения экспертизы устанавливаются уполномо-
ченным федеральным органом исполнительной 
власти, а не федеральным законом.

В период возрастающего значения этиче-
ских регуляторов для ряда профессий и видов 
деятельности на отдельных направлениях тех-
нологического развития страны (генетические 
технологии, роботизация, цифровизация, искус-
ственный интеллект и др.), а также ввиду тра-
диционного отставания права и законодатель-
ства от новой технологической реальности такое 
положение дел не может считаться нормаль-
ным. Необходимо своевременно предвидеть 
возможные социальные и иные последствия, 
позитивные и нежелательные эффекты высоких, 
инновационных технологий.

На наш взгляд, без решения отмеченных 
выше и тесно связанных с ними иных, более 
частных проблем невозможно дальнейшее эф-
фективное развитие этической регламентации 
отдельных видов деятельности, производство 
этических экспертиз, оценок, необходимых об-
ществу для развития, а также снижения числа 
возникающих рисков и угроз в формирующейся 
новой технологической реальности.

С учетом изложенного необходимо: вырабо-
тать общие подходы к этической регламента-
ции, этической ответственности, производству 
этических экспертиз в нашей стране; провести 
ревизию, систематизацию законодательства по 
этике; выработать национальные научно обо-
снованные рекомендации по этике; своевре-
менно реагировать на этические и иные пробле-
мы, обусловленные появлением и внедрением 
высоких технологий.

Масштаб решаемых задач требует нестан-
дартных решений, позволяющих в короткий 
срок, преодолевая инерцию отдельных государ-

ственных органов и должностных лиц, а также 
некоторых негосударственных организаций, при-
ступить к выработке и последующей реализации, 
в том числе нормативной, Этической концепции 
Российской Федерации, позволяющей дать раз-
вернутые ответы на поставленные вопросы.

Такую работу может провести Совет при Пре-
зиденте Российской Федерации по этике. Дан-
ный вывод позволяет сделать анализ деятельно-
сти существующих советов при Президенте РФ.

В соответствии с Указом Президента РФ от 
01.02.2011 № 120 «О Совете при Президенте 
Российской Федерации по развитию граждан-
ского общества и правам человека»24 в целях 
совершенствования государственной политики 
в области обеспечения и защиты прав и свобод 
человека и гражданина функционирует Совет 
по развитию гражданского общества и правам 
человека. Он решает довольно широкий круг 
задач: от проведения экспертизы проектов фе-
деральных законов до подготовки предложений 
Президенту РФ по вопросам, отнесенным к его 
ве́дению.

Указом Президента РФ от 09.06.2014 № 409 
«О Совете при Президенте Российской Федера-
ции по русскому языку»25 в целях обеспечения 
развития, защиты и поддержки русского языка 
как государственного языка России был образо-
ван Совет по русскому языку.

Указом Президента РФ от 19.11.2018 № 662 
«О Совете при Президенте Российской Федера-
ции по реализации государственной политики в 
сфере защиты семьи и детей»26 при Президен-
те РФ был создан совещательный и консульта-
тивный орган в целях обеспечения взаимодей-
ствия федеральных органов государственной 
власти, органов государственной власти субъ-
ектов РФ, органов местного самоуправления, 
общественных объединений, научных и других 
организаций при рассмотрении вопросов, свя-
занных с реализацией государственной полити-
ки в сфере защиты семьи и детей.

В литературе обращается внимание на ме-
ханизмы и средства взаимодействия Президен-

24 СЗ РФ. 2011. № 6. Ст. 852.
25 СЗ РФ. 2014. № 24. Ст. 3075.
26 СЗ РФ. 2018. № 48. Ст. 7393.



30 Актуальные проблемы российского права. 2020. Т. 15. № 12 (121) декабрь

ФИЛОСОФИЯ И ЭТИКА ПРАВА

та РФ с институтами гражданского общества, об-
щественными и профессиональными организа-
циями, в том числе в рамках законотворчества27, 
проводимой советами экспертной работы28, реа-
лизации правозащитной функции государства29.

В качестве основных задач Совета при Пре-
зиденте РФ по этике можно предложить: со-
действие процессам развития этических начал, 
саморегулирования и самоуправления в рос-
сийском обществе, экономике и социальной 
сфере, подготовка предложений Президенту РФ 
по развитию указанных процессов; содействие 
разработке механизмов этического контроля 
в различных сферах профессиональной, пред-
принимательской и иных видах деятельности, 
подготовка соответствующих предложений Пре-
зиденту РФ; систематическое информирование 
Президента РФ о положении дел в области эти-
ческого регулирования, этической ответственно-
сти в РФ; организация проведения экспертизы 

проектов федеральных законов для определе-
ния их соответствия целям и задачам развития 
этических начал в сферах профессиональной, 
предпринимательской и иных видах деятель-
ности, подготовка по результатам экспертизы 
соответствующих предложений Президенту РФ; 
анализ обращений, содержащих информацию о 
проблемах в области этического регулирования, 
привлечения лиц к этической ответственности; 
рассмотрение по поручению главы государства 
вопросов, относящихся к компетенции Совета.

Возможными задачами Совета при Прези-
денте РФ по этике, требующими самостоятель-
ного обсуждения, могли бы стать: разрешение 
вопросов, связанных с разрешением отдельных 
этических конфликтов (например, в сфере высо-
ких технологий и иных сферах, где только фор-
мируются этические нормы); обжалование при-
влечения отдельных категорий лиц к этической 
ответственности (высшая этическая инстанция).

БИБЛИОГРАФИЯ

1. Бакштановский В. И., Согомонов Ю. В. Прикладная этика: идея, основание, способ существования // 
Вопросы философии. — 2007. — № 9. — С. 39–50.

2. Бондарец Л. Б. Президент Российской Федерации, органы государственной власти и гражданское обще-
ство: тенденции взаимодействия // Universum: экономика и юриспруденция. — 2013. — № 1. — С. 6–12.

3. Валиев Р. Г. О правовой природе и классификационной идентичности норм правоохранительной 
этики // Журнал российского права. — 2016. — № 5. — С. 19–28.

4. Гутник О. В. Институт независимости суда в уголовном судопроизводстве России // Lex russica. — 
2017. — № 4. — С. 67–73.

5. Ерасов Б. С. Социальная культурология : учебник для вузов. — М. : Аспект Пресс, 2000. — 591 с.
6. Клеандров М. И. О механизме этической ответственности судей в Российской Федерации // Российское 

правосудие. — 2015. — № 12. — С. 5–21.
7. Колосова Т. Е. К вопросу о формах взаимодействия государства и гражданского общества в сфере 

реализации правозащитной функции государства // Проблемы права. — 2017. — № 5. — С. 52–55.
8. Маковский А. Л., Федоров С. И. Проблемы подготовки проектов федеральных законов в сфере частного 

права: опыт правовой экспертизы (аналитический доклад) // Вестник гражданского права. — 2015. — 
Т. 15. — № 2. — С. 153–212.

27 См.: Бондарец Л. Б. Президент Российской Федерации, органы государственной власти и гражданское 
общество: тенденции взаимодействия // Universum: экономика и юриспруденция. 2013. № 1. С. 6.

28 См.: Маковский А. Л., Федоров С. И. Проблемы подготовки проектов федеральных законов в сфере част-
ного права: опыт правовой экспертизы (аналитический доклад) // Вестник гражданского права. 2015. 
Т. 15. № 2. С. 153–212.

29 См.: Колосова Т. Е. К вопросу о формах взаимодействия государства и гражданского общества в сфере 
реализации правозащитной функции государства // Проблемы права. 2017. № 5. С. 52–55.



31

Мохов А. А.
О Совете при Президенте Российской Федерации по этике

Актуальные проблемы российского права. 2020. Т. 15. № 12 (121) декабрь

9. Мухаметжанова В. С. Этика науки и ответственность ученого // Вестник Российского университета 
дружбы народов. Серия : Философия. — 2018. — Т. 22. — № 3. — С. 301–309.

10. Орешкин Е. В. Социальная природа норм профессиональной этики адвоката // Адвокатская практи-
ка. — 2017. — № 1. — С. 32–37.

11. Петюкова О. Н. Влияние религии на соотношение понятий «юридическая этика» и «медицинская 
этика» // Вестник Московского университета МВД России. — 2010. — № 4. — С. 154–155.

12. Федорова М. Ю. Применение судами общей юрисдикции норм медицинской этики при разрешении 
трудовых споров медицинских работников // Российская юстиция. — 2019. — № 11. — С. 14–17.

13. Шугуров М. В. Международно-правовые стандарты правового статуса научных работников // Акту-
альные проблемы российского права. — 2016. — № 6. — С. 201–210.

14. Хачатуров Р. Л. Сборник законов царя Хаммурапи // Источники права. — Вып. 1. — Тольятти : Акцент, 
1996. — С. 4–18.

15. Хитти Ф. Краткая история Ближнего Востока. Мост трех континентов. — М. : Центрполиграф, 2012. — 286 с.

Материал поступил в редакцию 17 сентября 2020 г.

REFERENCES (TRANSLITERATION)

1. Bakshtanovskij V. I., Sogomonov Yu. V. Prikladnaya etika: ideya, osnovanie, sposob sushchestvovaniya // 
Voprosy filosofii. — 2007. — № 9. — S. 39–50.

2. Bondarec L. B. Prezident Rossijskoj Federacii, organy gosudarstvennoj vlasti i grazhdanskoe obshchestvo: 
tendencii vzaimodejstviya // Universum: ekonomika i yurisprudenciya. — 2013. — № 1. — S. 6–12.

3. Valiev R. G. O pravovoj prirode i klassifikacionnoj identichnosti norm pravoohranitel’noj etiki // Zhurnal 
rossijskogo prava. — 2016. — № 5. — S. 19–28.

4. Gutnik O. V. Institut nezavisimosti suda v ugolovnom sudoproizvodstve Rossii // Lex russica. — 2017. — 
№ 4. — S. 67–73.

5. Erasov B. S. Social’naya kul’turologiya : uchebnik dlya vuzov. — M. : Aspekt Press, 2000. — 591 s.
6. Kleandrov M. I. O mekhanizme eticheskoj otvetstvennosti sudej v Rossijskoj Federacii // Rossijskoe 

pravosudie. — 2015. — № 12. — S. 5–21.
7. Kolosova T. E. K voprosu o formah vzaimodejstviya gosudarstva i grazhdanskogo obshchestva v sfere realizacii 

pravozashchitnoj funkcii gosudarstva // Problemy prava. — 2017. — № 5. — S. 52–55.
8. Makovskij A. L., Fedorov S. I. Problemy podgotovki proektov federal’nyh zakonov v sfere chastnogo prava: 

opyt pravovoj ekspertizy (analiticheskij doklad) // Vestnik grazhdanskogo prava. — 2015. — T. 15. — № 2. — 
S. 153–212.

9. Muhametzhanova V. S. Etika nauki i otvetstvennost’ uchenogo // Vestnik Rossijskogo universiteta druzhby 
narodov. Seriya : Filosofiya. — 2018. — T. 22. — № 3. — S. 301–309.

10. Oreshkin E. V. Social’naya priroda norm professional’noj etiki advokata // Advokatskaya praktika. — 2017. — 
№ 1. — S. 32–37.

11. Petyukova O. N. Vliyanie religii na sootnoshenie ponyatij «yuridicheskaya etika» i «medicinskaya etika» // 
Vestnik Moskovskogo universiteta MVD Rossii. — 2010. — № 4. — S. 154–155.

12. Fedorova M. Yu. Primenenie sudami obshchej yurisdikcii norm medicinskoj etiki pri razreshenii trudovyh 
sporov medicinskih rabotnikov // Rossijskaya yusticiya. — 2019. — № 11. — S. 14–17.

13. Shugurov M. V. Mezhdunarodno-pravovye standarty pravovogo statusa nauchnyh rabotnikov // Aktual’nye 
problemy rossijskogo prava. — 2016. — № 6. — S. 201–210.

14. Hachaturov R. L. Sbornik zakonov carya Hammurapi // Istochniki prava. — Vyp. 1. — Tol’yatti : Akcent, 
1996. — S. 4–18.

15. Hitti F. Kratkaya istoriya Blizhnego Vostoka. Most trekh kontinentov. — M. : Centrpoligraf, 2012. — 286 s.



32 Актуальные проблемы российского права. 2020. Т. 15. № 12 (121) декабрь

ГОСУДАРСТВЕННАЯ ВЛАСТЬ 
И МЕСТНОЕ САМОУПРАВЛЕНИЕ
DOI: 10.17803/1994-1471.2020.121.12.032-040

И. А. Ромайкин*

О двухуровневой системе власти 
федеративного государства
Аннотация. Двухуровневая система власти считается в современной теории государства и права непремен-
ным признаком федеративных государств. Интерпретация этой организационной особенности государствен-
ной власти зависит от того, как трактуется суверенитет федеративного государства, характер федеративных 
отношений, сама федеративная форма устройства. Цель работы — выявление сущностных особенностей 
двухуровневого построения системы власти в федерации, характеристика обоих уровней государственной 
власти и их взаимоотношений между собой. В результате исследования уточнено понятие двухуровневого 
построения государственной власти, описаны причины этой структурной особенности властной системы, 
показана внутренняя логика отношений федерального и регионального уровней государственной власти в 
общем контексте федеративной модели государственного устройства. Исследование особенностей устрой-
ства государственной власти в федерации позволило взглянуть на сущность федерализма «изнутри», с точки 
зрения системно-структурной организации властного аппарата. Двухуровневая система власти предстает 
как внутренне согласованный способ организации государственного механизма, каждый из уровней кото-
рого имеет единственные, присущие только ему функции и характеристики, которые в их взаимодействии 
раскрывают главный смысл федеративного устройства — сохранение государственной целостности.
Ключевые слова: государственная власть; федеративное государство; субъект федерации; двухуровневая 
система власти; федеративные отношения; взаимность федеративных отношений; правовой статус субъекта 
федерации; организующая сущность федеральной власти; функция восполнения и завершения действия 
федеральной власти; федеративная ответственность.
Для цитирования: Ромайкин И. А. О двухуровневой системе власти федеративного государства // Ак-
туальные проблемы российского права. — 2020. — Т. 15. — № 12. — С. 32–40. — DOI: 10.17803/1994-
1471.2020.121.12.032-040.

© Ромайкин И. А., 2020
* Ромайкин Иван Александрович, кандидат юридических наук, старший преподаватель кафедры государ-

ственного и административного права Национального исследовательского Мордовского государственного 
университета имени Н. П. Огарева

 Большевистская ул., д. 68, г. Саранск, Республика Мордовия, Россия, 430005
 mord5@mail.ru



33

Ромайкин И. А.
О двухуровневой системе власти федеративного государства

Актуальные проблемы российского права. 2020. Т. 15. № 12 (121) декабрь

The Two-Level System of Power of the Federal State

Ivan A. Romaikin, Cand. Sci. (Law), Senior Lecturer, Department of State and Administrative Law, 
Ogarev Mordovia State University
ul. Bolshevistskaya, d. 68, Saransk, Republic of Mordovia, Russia, 430005
mord5@mail.ru

Abstract. A contemporary theory of the state and law considers the two-level system of power as an indispensable 
feature of federal states. The interpretation of this organizational feature of state power depends on how the 
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levels of government in the general context of the federal model of the state structure. The study of the state 
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the point of view of the system-structural organization of the power apparatus. The two-level system of power 
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В современной теории государства и пра-
ва федеративное государство в целом 
трактуется достаточно единообразно. 

Так, В. Е. Чиркин указывает, что федерация 
есть «союзная государственно-территориаль-
ная организация, состоящая из государств или 
государственных образований, опирающаяся 
на принцип согласия, основанная одновре-
менно на целостности государственной власти 
(управления государством) и ее вертикальном 
разделении между федерацией и ее членами 
(субъектами) при верховенстве федерации»1. 
Н. А. Власенко определяет федерацию как 
«союз государств, обладающих в той или иной 

мере государственным суверенитетом, часть ко-
торого делегирована федерации (ее органам)»2. 
В таком государстве «функционируют две систе-
мы высших органов государственной власти. На-
ряду с федеральными, имеются органы власти 
субъектов Федерации. Существует две системы 
законодательства, двойное гражданство, двух-
канальная система налогов и др.»3. А. В. Про-
хоров понимает федеративное государство как 
«нецентрализованное государство, конституция 
которого закрепляет распределение компетен-
ций между общегосударственными органами 
власти (федеральными органами) и региональ-
ными органами власти (органами субъектов фе-

1 Чиркин В. Е. Модели современного федерализма: сравнительный анализ // Государство и право. 1994. 
№ 8–9.

2 Власенко Н. А. Теория государства и права : учебное пособие. М. : Проспект, 2011.
3 Власенко Н. А. Указ. соч.
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дерации), компетенция которых распространя-
ется только на часть территории государства»4. 
Таким образом, все приведенные определения 
указывают как на отличительный признак фе-
деративного государственного устройства на 
наличие двойной, или двухуровневой, системы 
государственной власти, включающей в себя 
федеральные органы государственной власти 
и органы государственной власти субъектов 
федерации.

Говоря о двухуровневой системе государ-
ственной власти, необходимо отметить, что 
основной причиной такого построения власти 
является правовой статус, или юридический ти-
тул, субъектов федерации. И. В. Лексин пишет: 
«Исходя из этимологии термина “федерация” 
представляется обоснованным использовать его 
для обозначения государства, которому в юри-
дической действительности соответствует не-
сколько субъектов права (собственно федерация 
как общенациональный уровень государствен-
ной власти и члены федерации), обладающих 
правовым статусом, позволяющим им выступать 
по определенным вопросам в качестве сторон 
отношений союзного характера»5. То есть от-
ношения союзного характера, или федератив-
ные отношения, могут быть возможны именно 
в силу специфического положения субъектов 
федерации, обладающих известной мерой пу-
бличности, или самостоятельностью. Посколь-
ку самостоятельность субъектов федерации в 
государстве «сплошная», т.е. ею обладают все 
субъекты без исключения, региональный аспект 
(федеративный принцип) имеет общегосудар-
ственное значение, что вызывает особое двух-
уровневое строение системы государственной 
власти.

Проблема двухуровневого построения го-
сударственной власти в федерации тесно свя-
зана с суверенитетом такого государства. Нам 
известно, что любое государство обладает суве-
ренитетом в целом, но никакая отдельная часть 
государства не суверенна. «Субъекты федера-
ции не обладают суверенитетом, — замечает 
Ю. В. Бурбина, — не имеют права выхода из со-
става федерации. Суверенитет представляет со-
бой систему прав, состоящую не только из прав 
на независимость и свободу от посягательств из-
вне и изнутри, но и право управлять, принимать 
решения, осуществлять все функции вплоть до 
принуждения. Несмотря на то что многие уче-
ные настаивают на делимости суверенитета в 
федеративном государстве, практика строитель-
ства федерации свидетельствует об обратном»6. 
Поскольку нельзя говорить о двух полноценных 
«уровнях суверенитетов», а именно федераль-
ном и региональном, понятие двухуровневого 
построения государственной власти должно 
быть уточнено.

А. И. Хорошильцев выделяет в структуре 
федеральной власти три уровня: конституи-
рующий, организующий и информирующий7. 
Соответственно этому можно сказать, что фе-
деральная государственная власть выполняет 
конституирующую (учредительную), организу-
ющую и контролирующую функции по отно-
шению к федерации. В этом контексте необхо-
димо отметить, что свойства конституции как 
основного юридического акта, легализующего 
государственный строй8, а именно всеобъем-
лемость, учредительность, прямое действие, 
коррелируют аналогичным свойствам государ-
ственной власти. И. А. Ильин, размышляя о свя-
зи верховной власти с народом и государством, 

4 Прохоров А. В. Федерализм как форма территориальной организации власти в правовом государстве : 
автореф. дис. ... канд. юрид. наук. М., 2008. С. 9.

5 Лексин И. В. Соотношение федеративной и регионалистской формы государственного устройства: про-
блемы и решения // Научный ежегодник Института философии и права Уральского отделения Российской 
академии наук. 2012. № 12. С. 478.

6 Бурбина Ю. В. Основные признаки современных федераций // Бизнес в законе. 2009. № 1. С. 63.
7 Хорошильцев А. И. Третье измерение государственной власти на примере современной России // Госу-

дарственная власть и местное самоуправление. 2015. № 4.
8 Гошуляк В. В. Конституция Российской Федерации — конституция переходного общества // Вопросы 

современной науки и практики. Университет имени В. И. Вернадского. 2014. № С49. С. 8.
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писал: «Поскольку народ органически связан со 
своим правительством... в порядке мирного, 
долгого, национального развития, постольку 
между правосознанием народа и правосозна-
нием правительства возникает органическое 
взаимодействие и подобие»9. Именно поэтому 
федеральный уровень государственной власти 
обладает исключительным свойством всеобъ-
емлемости и учредительности в масштабах все-
го государства. Уровень власти субъектов (или 
штатов) не обладает учредительностью, ибо 
лишен суверенитета.

Отсюда следует, что двухуровневая система 
государственной власти есть особенность ее по-
строения, порожденная самостоятельностью 
(мерой публичности) субъектов федерации. 
Данная особенность построения системы вла-
сти состоит в том, что в структуре единой госу-
дарственной власти присутствует суверенный 
учредительный уровень власти (федеральный) 
и уровень государственной власти субъектов 
федерации. Он не имеет самостоятельного и 
равного с федеральным уровнем значения. 
При этом считаем более правильным называть 
уровень власти субъектов федерации уровнем 
федеративных отношений, поскольку существо 
федеративных отношений образуют взаимные 
властеотношения федерального центра с субъ-
ектами. Тогда двухуровневая система власти 
должна пониматься как особое строение госу-
дарственной власти, предполагающее функцио-
нирование двух разнохарактерных уровней ре-
ализации власти: уровня общегосударственной 
реализации власти (т.е. федерального) и уровня 
внутренних (федеративных) властеотношений. 
Они несопоставимы в плане обладания сувере-
нитетом, но вполне сопоставимы в смысле раз-
ных способов осуществления государственной 
власти: федеральный уровень — единственный 
для полного всеобъемлющего действия госу-

дарственной власти и, соответственно, реали-
зация государственного начала (принципа) в 
укладе федерации; уровень власти субъектов 
(уровень федеративных отношений) — един-
ственный способ взаимодействия федерации 
и ее субъектов, т.е. реализации потенциала и 
принципов федерализма (федеративного на-
чала в устройстве федерации). У обоих уровней 
разное функциональное назначение. Но вместе 
они образуют единую систему государственной 
власти в федерации. В этом состоит главная осо-
бенность подобного строения власти.

Соответственно этому, у каждого уровня ор-
ганизации государственной власти, помимо об-
щих и традиционных характеристик и функций, 
имеются и особенности функционирования, 
связанные с федеративным устройством госу-
дарства. Говоря о федерализме, А. С. Ященко 
писал, что федерализм «стремится соединить 
различные центры власти, свести их к единству, 
создавши сложное взаимоотношение между 
ними... Федерализм есть путь соединения, а не 
разъединения... Федерализм есть необратимое 
назад движение политической интеграции»10. 
Ему вторил И. А. Ильин, указывая, что «федера-
ция отправляется от множества (или по крайней 
мере от двоицы) и идет к единению и единству. 
Это есть процесс отнюдь не центробежный, цен-
тростремительный. Федерация не расчленяет 
(не дифференцирует, не разделяет, не дробит), а 
сочленяет (интегрирует, единит, сращивает)»11. 
Совершенно логично заключить, что эта объеди-
нительная сущность федерализма находит свое 
выражение в действии федерального уровня 
власти. Исследователи так или иначе выделяют 
специфическое направление в действиях фе-
деральной власти, которое выражает сущность 
федеративного устройства, называя его федера-
тивной функцией12 либо функцией обеспечения 
государственного единства объединенных в фе-

9 Ильин И. А. Наши задачи. Статьи 1948–1954 гг. / сост., предисл. и коммент. Ю. Т. Лисицы. М. : Айрис-пресс, 
2008. Т. 1. С. 237.

10 Ященко А. С. Теория федерализма: опыт синтетической теории права и государства. Изд. 2-е. М. : Либро-
ком, 2012. Т. 1. С. 345, 363.

11 Ильин И. А. Указ. соч. С. 228.
12 Штукин В. В. Федеративная функция современного государства: сравнительный анализ российского и 

германского опыта : дис. ... канд. юрид. наук. М., 2002. С. 6.
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дерацию субъектов13. Мы предлагаем называть 
данное направление интегративной функцией, 
смысл осуществления которой заключается в 
полном и всестороннем раскрытии и использо-
вании потенциала федерализма для сохранения 
и укрепления целостности и единства федера-
тивного государства.

Реализуя интегративную функцию, феде-
ральная государственная власть воздействует 
на федеративное начало (федеративный прин-
цип), лежащий в основании государственного 
уклада федерации наряду с государственным 
(суверенным). Воздействие на государственный 
принцип проявляется в регулирующей функции 
высшей власти, общей как для унитарных, так 
и для федеративных государств. Из изначаль-
но присущей федерализму объединительной 
сущности, о которой упоминалось ранее, и 
того, что федерализм есть своего рода «орудие 
социального компромисса»14, используемое 
«для сбалансирования национально-этниче-
ских, экономических, политических и иных ин-
тересов в обществе и государстве»15, следует, 
что федеративное начало (принцип) взаимно 
обращено к государственному и не находится 
с ним в противоречии. Федеративная модель 
принимается государством не для саморазру-
шения, а для созидания и укрепления единства 
государства в конкретных условиях. Поэтому, 
реализуя потенциал федерализма, закладыва-
емый в основание государственного устройства, 
высшая федеральная власть тем самым действу-
ет на укрепление государственной целостности.

Интегративная функция соединяется с об-
щерегулирующим воздействием федеральной 
государственной власти и выступает функцио-
нальной доминантой реализации государствен-
ной власти в целом. Это значит, что выполне-
ние многих основных функций государствен-

ной власти преломляется через федеративное 
устройство государства. К примеру, осущест-
вление экономической функции в федерации 
предполагает «разграничение предметов ве́-
дения и полномочий в экономической сфере 
между федеральными органами государствен-
ной власти и органами государственной власти 
субъектов федерации; перераспределение го-
сударственного дохода с целью поддержки эко-
номически ослабленных субъектов федерации 
и обеспечения экономической стабильности; 
определение принципов деятельности органов 
государственной власти федерации и субъектов 
федерации...»16 и т. д.

Сказанное позволяет заключить, что фе-
деральный уровень государственной власти 
обладает объединительной интеграционной 
сущностью, предопределенной интеграционной 
сущностью федерализма. При этом в силу на-
личия у субъектов федерации известной меры 
публичности — самостоятельности объедини-
тельная сущность федерализма находит свое 
выражение во внутривластных обоюдно публич-
ных отношениях федерального центра и субъек-
тов федерации, т.е. федеративных отношениях.

С организующей сущностью федерального 
уровня власти связан еще один важный аспект 
устройства и реализации власти в федерации. 
Так как федеральная власть обладает полнотой 
государственного суверенитета, воздействует на 
все государство в целом и одновременно состо-
ит в федеративных отношениях со всеми субъ-
ектами федерации вместе и с каждым в отдель-
ности, у федеральной государственной власти 
образуется две сферы, или области действия, — 
общегосударственная (охватывает все государ-
ство и обращена к государственному началу в 
укладе федерации) и региональная (обнимает 
взаимоотношения с субъектами федерации и 

13 Дроздова А. М. Структура, организация и функционирование органов государственной власти субъектов 
Российской Федерации Северного Кавказа: сравнительно-правовой анализ : дис. ... д-ра юрид. наук. М., 
2002. С. 20.

14 Барышников Е. Н. Причины и условия развития федерализма в странах мира: конституционно-правовое 
исследование : дис. ... канд. юрид. наук. Тюмень, 2002. С. 61.

15 Барышников Е. Н. Указ. соч. С. 61.
16 Соколова И. Л. Экономическая функция современного федеративного государства : дис. ... канд. юрид. 

наук. М., 2007. С. 10.
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обращена к федеративному началу), соединен-
ные в руках федерального правительства.

Федеральная государственная власть, воз-
действуя в целом на субъекты федерации, уста-
навливает с ними федеративные отношения и 
соединяет их ответные действия воедино, соз-
давая одновременно региональную сферу сво-
его действия и уровень государственной власти 
субъектов федерации. Сам по себе региональ-
ный уровень власти образует системную целост-
ность непосредственно при реализации феде-
рального уровня власти. Региональный уровень 
власти также является прямым следствием пра-
вового статуса (самостоятельности) субъектов 
федерации при организующем действии на 
них федерального центра и проявляется как: 
1) область реализации и действия федеральной 
государственной власти и 2) совокупность пол-
номочий субъектов федерации, объединенных 
действием федеральной власти. Поэтому сам 
уровень власти субъектов федерации можно 
определить как совокупность властных полно-
мочий субъектов федерации, объединенных 
действием федерального уровня власти, ко-
торое, соединяя эти полномочия в системное 
целое, образует внутри единой системы госу-
дарственной власти ее региональный уровень, 
являющийся одновременно и областью дей-
ствия федеральной власти.

По отношению к федеральному уровню вла-
сти уровень власти субъектов федерации про-
является в двух основных аспектах. С одной сто-
роны, уровень региональной власти участвует в 
реализации интегративной функции. Это есте-
ственное и основное направление функциони-
рования регионального уровня власти. Субъек-
ты федерации выступают в федеративных отно-
шениях как основные носители федеративных 
начал как в устройстве государственной власти, 
так и в ее осуществлении. Участвуя в федера-
тивных отношениях, субъекты федерации тем 
самым реализуют свой правовой статус. Это вы-
ражается в различного рода федеративных свя-

зях и способах осуществления власти. Так, в ФРГ, 
«если земля не выполняет возложенных на нее 
Основным законом или другим федеральным 
законом федеральных обязанностей, федераль-
ное правительство с согласия бундесрата может 
принять необходимые меры, чтобы в порядке 
федерального принуждения побудить землю 
к выполнению своих обязанностей...»17, т.е. 
высшая власть может применить федеральное 
вмешательство как способ управления. В Па-
кистане «Президент имеет право директивой 
предоставить полномочия губернатору провин-
ции выступать от своего имени, в общем или 
касательно отдельных вопросов. Такие же дей-
ствия, относящиеся к территориям федерации, 
которые не входят в состав ни одной провинции, 
могут быть уточнены в директиве» (ст. 145 Кон-
ституции Пакистана18).

С другой стороны, субъекты федерации в 
силу своего юридического статуса как состав-
ных частей государства являются основными 
носителями федеративной ответственности. 
Действие федеральной власти относительно 
государства характеризуется полнотой и завер-
шенностью. Однако федеративные отношения 
основаны на принципе взаимности, вследствие 
чего государственная власть в федерации име-
ет как прямое (на государство и субъекты), так 
и обратное (от субъектов) действие. Соответ-
ственно, институт, или, правильнее, свойство, 
федеративной ответственности, которым обла-
дают субъекты федерации, придает действию 
федеральной государственной власти (в первую 
очередь обратному) полную завершенность. 
Дело в том, что, если в положении субъектов 
федерации изначально заложена федеративная 
ответственность, это сообщает федеративным 
отношениям и действию федеральной власти 
полноту «обратного» характера во всех действи-
ях верховной власти в целом. В противном слу-
чае участие субъектов федерации в реализации 
интегративной функции будет простым механи-
ческим исполнением решений вышестоящих 

17 Фурсова А. А. Институт федерального вмешательства как форма конституционно-правовой ответственно-
сти субъектов Российской Федерации // Вестник Воронежского института МВД России. 2008. № 2. С. 52.

18 Конституция Исламской Республики Пакистан. Принята парламентом 12 апреля 1973 г. // URL: http://
worldconstitutions.ru/?p=34 (дата обращения: 25.01.2020).
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инстанций. Данный вывод о ключевой роли 
федеративной ответственности проистекает из 
того, что субъекты федерации как составные 
части государства обладают правовым статусом 
общегосударственного характера, следователь-
но, и их ответственность перед федеральной 
властью и государством за их действия также 
носит общегосударственный федеральный ха-
рактер. Это и сообщает действиям федеральной 
власти полноту и завершенность действий по 
управлению государством и реализации всех 
важнейших функций и задач.

Общегосударственный характер правового 
статуса субъектов федерации проистекает из 
следующего:
— во-первых, субъекты федерации (штаты) в 

юридическом смысле признаются состав-
ными частями территории федеративного 
государства, поэтому вопрос изменения тер-
ритории субъекта федерации также носит 
общегосударственный характер. Согласно 
ч. 5 ст. 66 Конституции РФ «статус субъекта 
Российской Федерации может быть изменен 
по взаимному согласию Российской Феде-
рации и субъекта Российской Федерации 
в соответствии с федеральным конститу-
ционным законом»19. Если же изменяется 
внешняя граница субъекта федерации, то это 
автоматически влечет за собой изменение 
и федеральной территории. Например, ст. 3 
Конституции Австрии называет изменение 
территории федерации одновременно из-
менением территории одной из ее земель20;

— во-вторых, в силу этого субъекты федерации 
как составные части единой государственной 
территории участвуют в управлении федера-
тивным государством. Так, ст. 45 Конституции 

Швейцарии указывает, что «кантоны в соот-
ветствии с Союзной конституцией участву-
ют в формировании воли Союза, особенно 
в правотворчестве»21;

— в-третьих, субъекты федерации участвуют в 
федеративных отношениях, которые всегда 
носят общегосударственный федеральный 
характер, осуществляют в пределах своей 
территории управление общегосударствен-
ного характера, которое при ненадлежащем 
его исполнении влечет для них федератив-
ную ответственность — «публично-право-
вую ответственность... за вред, нанесенный 
всему обществу, государству, народу...»22. 
Одним из ярчайших примеров осущест-
вления субъектами федерации управления 
федерального значения в пределах своих 
территорий является реализация в Россий-
ской Федерации национальных проектов по 
12 направлениям стратегического развития, 
установленным Указом Президента России 
от 07.05.2018 № 204 «О национальных целях 
и стратегических задачах развития Россий-
ской Федерации на период до 2024 года». 
Так, например, согласно паспорту Нацио -
нального проекта «Здравоохранение» 
«к 2023 году в 85 субъектах Российской 
Федерации должно быть завершено вне-
дрение государственных информационных 
систем в сфере здравоохранения, соответ-
ствующих требованиям Минздрава России, 
и подключение к ним всех медицинских 
организаций субъекта Российской Федера-
ции... К 2022 году 85 субъектов Российской 
Федерации реализуют систему электронных 
рецептов, автоматизированное управление 
льготным лекарственным обеспечением»23.

19 Конституция Российской Федерации. Принята всенародным голосованием 12 декабря 1993 г. // СПС 
«КонсультантПлюс».

20 Конституция Австрийской Республики. Федеральный конституционный закон от 10.11.1920 // URL: http://
worldconstitutions.ru/?p=160 (дата обращения: 23.01.2020).

21 Союзная конституция Швейцарской Конфедерации от 18.04.1999 // URL: http://worldconstitutions.
ru/?p=135 (дата обращения: 23.01.2020).

22 Савин В. И. Природа коллизий в федеративных отношениях // Вестник РУДН. Серия : Юридические науки. 
2006. № 1 (19). С. 45.

23 Паспорт национального проекта «Здравоохранение» // URL: http://static.government.ru/media/files/gW
YJ4OsAhPOweWaJk1prKDEpregEcduI.pdf (дата обращения: 26.01.2020).
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Поэтому можно сделать вывод, что основной 
функцией регионального уровня власти в целом 
и каждого субъекта федерации в отдельности в 
отношениях с федеральным центром является 
функция восполнения и завершения действий 
федеральной власти — как по отношению к 
государству, так и по отношению к каждому 
субъекту федерации. Здесь также проявляется 
специфика федеративной модели государствен-
ного устройства: практическая реализация фе-
дерализма «требует полноты государственной 
власти в субъектах Федерации с тем, чтобы по-
тенциал каждого субъекта Федерации использо-
вался наиболее рационально и эффективно»24.

Обобщая вышеизложенное, приходим к 
заключению, что двухуровневая система госу-
дарственной власти федеративных государств 
обладает внутренней согласованностью и ло-
гичностью построения. Оба иерархических 
уровня, или «этажа», структуры государствен-
ной власти взаимно направлены и выполняют 

каждый свои, присущие только ему функции. 
Организующая роль высшего — федерально-
го — уровня власти проявляется главным об-
разом в реализации интегративной функции, 
которая является основной формой реализации 
федеративных начал государства. В свою оче-
редь, субъекты федерации, являясь главными 
выразителями федеративных начал и носителя-
ми федеративной ответственности, организуясь 
под действием федеральной власти и участвуя в 
ее реализации, создают необходимое условие 
для полной реализации действий федеральной 
власти и, следовательно, федеративного потен-
циала государства. Такое построение системы 
государственной власти полностью отвечает 
ключевой идее любого государства, в том чис-
ле федеративного, — идее государственного 
единства и стабильности. В свою очередь, фе-
деративное устройство государства выступает 
одним из важнейших средств для сохранения 
целостности и единства государства.
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Аннотация. С момента принятия действующей Конституции России, закрепившей конституционные нача-
ла осуществления государственной власти и местного самоуправления в Российской Федерации, прошло 
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ственно-политических и социально-экономических отношений в нашей стране. Проведенный анализ сви-
детельствует, что местное самоуправление составляет одну из базовых характеристик российской модели 
демократии. С другой стороны, в последние годы нельзя не отметить тенденции по наращиванию усилий 
федеральных органов власти, и в первую очередь главы государства, по максимальному вовлечению 
местного самоуправления в единое политическое и правовое поле государства. Во многом это оправдано 
необходимостью обеспечить каждому жителю страны равные возможности для комфортной и безопасной 
жизни. В работе формулируется авторский взгляд на происходящие изменения и одновременно предлагается 
продолжить научные дискуссии по вопросу развития в нашей стране столь необходимого для каждого из 
нас института современного цивилизованного демократического государства — местного самоуправления.
Ключевые слова: Конституция Российской Федерации; Президент Российской Федерации; местное само-
управление; демократия; ежегодные послания главы государства Федеральному Собранию; указы Прези-
дента Российской Федерации; взаимодействие; публичное управление; правотворчество; эффективность 
деятельности.
Для цитирования: Будаев А. М. Президент и местное самоуправление в России: теория и практика вза-
имодействия // Актуальные проблемы российского права. — 2020. — Т. 15. — № 12. — С. 41–47. — DOI: 
10.17803/1994-1471.2020.121.12.041-047.

The President and Local Government in Russia: The Theory and Practice of Interaction

Andrey M. Budaev, Cand. Sci. (Law), Associate Professor, Department of Constitutional and 
Municipal Law, Kutafin Moscow State Law University (MSAL)
ul. Sadovaya-Kudrinskaya, d. 9, Moscow, Russia, 125993
ambudaev@msal.ru

Abstract. Since the adoption of the current Constitution of Russia that established the constitutional foundations 
of the implementation of state power and local self-government in the Russian Federation, more than 25 have 
passed. This period was saturated from the point of view of the formation of the legal framework of socio-political 
and socio-economic relations in our country. The analysis shows that local self-government is one of the basic 
characteristics of the Russian model of democracy. On the other hand, in recent years it is impossible not to 

© Будаев А. М., 2020
* Будаев Андрей Михайлович, кандидат юридических наук, доцент, доцент кафедры конституционного и 

муниципального права Московского государственного юридического университета имени О.Е. Кутафина 
(МГЮА)

 Садовая-Кудринская ул., д. 9, г. Москва, Россия, 125993
 ambudaev@msal.ru



42 Актуальные проблемы российского права. 2020. Т. 15. № 12 (121) декабрь

ГОСУДАРСТВЕННАЯ ВЛАСТЬ И МЕСТНОЕ САМОУПРАВЛЕНИЕ

mention the tendency to increase the efforts of federal authorities, and first of all the head of state, to maximize 
the involvement of local authorities of self-government in a unified political and legal field of the State. This is 
largely justified by the need to provide every resident of the country with equal opportunities for a comfortable 
and safe life. The paper formulates the author’s view concerning the changes that are taking place; and at the same 
time, it is proposed to continue scientific discussions regarding the development of local self-government—an 
institution of a modern civilized democratic state that is necessary for us all.
Keywords: Constitution of the Russian Federation; President of the Russian Federation; local self-government; 
democracy; annual messages of the Head of State to the Federal Assembly; decrees of the President of the Russian 
Federation; interaction; public administration; lawmaking; efficiency of activities.
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С момента принятия основополагающих 
актов, определяющих государственность 
нашей страны — Декларации о государ-

ственном суверенитете РСФСР и Конституции 
России — прошло уже более 25 лет. Это значи-
тельный период времени, период формирова-
ния ключевых властных институтов, накопления 
теории и практики их функционирования.

Современная российская государственность 
свидетельствует о наличии как общих, так и 
особенных черт модели публичного управле-
ния в нашей стране. К числу общих начал, со-
ответствующих международным стандартам 
демократического цивилизованного государ-
ства, относится конституционное закрепление 
местного самоуправления, которое, по словам 
В. И. Фадеева, «составляет одну из основ любо-
го демократического строя»1.

Отличительной чертой российской модели 
публичного управления является особая роль 
в нем главы государства — Президента Россий-
ской Федерации. В системе публичной власти 
Президент России не входит напрямую ни в 
законодательную, ни в исполнительную, ни в 
судебную власть, одновременно с этим обеспе-
чивая их сбалансированное функционирование 
и гармоничное развитие.

Основополагающим актом, определяющим 
базовые начала взаимоотношений Президента 
и местного самоуправления в России, является, 
безусловно, действующая с 1993 г. Конституция 
России. В соответствии со ст. 11 Президент РФ 
осуществляет государственную власть, согласно 
ст. 12 местное самоуправление самостоятельно 

в пределах своих полномочий, органы местного 
самоуправления не входят в систему органов 
государственной власти.

Содержание иных норм Конституции РФ под-
черкивает особое значение Президента России 
для общественного и политического развития 
государства. Например, часть 3 ст. 80 устанав-
ливает, что глава государства определяет ос-
новные направления внутренней и внешней 
политики нашей страны, следовательно затра-
гивая и вопросы функционирования местно-
го самоуправления. В то же время статья 133 
закрепляет конституционные гарантии права 
местного самоуправления на судебную защиту 
и на компенсацию дополнительных расходов, 
возникших в результате решений, принятых ор-
ганами государственной власти.

Анализ положений Конституции России сви-
детельствует, что наша страна соответствует ми-
ровым стандартам демократического государ-
ства, закрепляя местное самоуправление в ка-
честве одной из основ конституционного строя, 
и вместе с этим учитывает национальные осо-
бенности, определяя приоритетную роль главы 
государства в системе публичной власти страны.

Ключевым законодательным актом, регули-
рующим вопросы организации и осуществле-
ния местного самоуправления в нашей стране, 
является Федеральный закон «Об общих прин-
ципах организации местного самоуправления в 
Российской Федерации». За период с 1993 г. по 
2020 г. принято два нормативных правовых акта 
с идентичным наименованием. Первый закон 
о местном самоуправлении появился вскоре 

1 Муниципальное право : учебник для бакалавров / отв. ред. В. И. Фадеев. М., Проспект. 2013. С. 48.
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после новой Конституции страны — в 1995 г.2 
Действующий закон был принят спустя 8 лет — 
в 2003 г.3

Обзор данных актов свидетельствует, что 
Президент страны упоминается в тексте рав-
ное количество раз (8 — в Федеральном зако-
не 1995 г. и 9 — в Федеральном законе 2003 г., 
включая указание на подписание Закона гла-
вой государства). Существенные различия об-
наруживаются при анализе конкретных поло-
жений, в которых упоминается глава государ-
ства. Если для Федерального закона 1995 г. это 
фактически только одна статья, посвященная 
ответственности органов и должностных лиц 
местного самоуправления перед государством 
(ст. 49), то перечень норм Федерального закона 
2003 г., связанных с главой государства, шире и 
разнообразнее по своему содержанию и функ-
циональному предназначению. Так, правовую 
основу местного самоуправления составляют в 
том числе указы и распоряжения Президента РФ 
(ст. 4); упоминаются полномочия главы государ-
ства по определению границ муниципальных 
образований, являющихся закрытыми админи-
стративно-территориальными образованиями 
(п. 2.1 ст. 17). Новым в практике современного 
этапа государственного строительства России 
является введение показателей эффективно-
сти функционирования органов и должностных 
лиц публичного управления. Для местного само-
управления перечень показателей эффектив-
ности утверждается в порядке, определяемом 
Президентом России (ст. 18.1).

Особо отметим появление такого основания 
досрочного прекращения полномочий главы го-
родского округа, главы муниципального района 
и муниципального округа, как утрата доверия 
Президента Российской Федерации в связи с на-
рушением законодательства о запрете владеть 
иностранными финансовыми инструментами 
(часть 6.1 ст. 36 введена в 2013 г.). Досрочное 
прекращение полномочий в связи с утратой 
доверия Президента Российской Федерации 

ассоциируется в первую очередь с региональ-
ным уровнем публичного управления в России. 
Наличие такого положения на уровне местного 
самоуправления, учитывая конституционно за-
крепленную организационную обособленность 
последнего, свидетельствует о стремлении фе-
деральных органов власти получить дополни-
тельные возможности влияния и контроля за 
местным самоуправлением.

Интересно отметить и положения Федераль-
ного закона 2003 г., согласно которым внепла-
новые проверки органов и должностных лиц 
местного самоуправления могут проводиться в 
соответствии с поручениями Президента России 
(часть 2.6 ст. 77 введена в 2013 г.). В практике го-
сударственного строительства уже стало тради-
ционным, что подобные внеплановые проверки 
органов власти проходят зачастую после обще-
ния главы государства с гражданами страны в 
ходе прямых линий.

Сравнительный анализ содержания двух фе-
деральных законов о местном самоуправлении 
показывает, что действующий Федеральный за-
кон «Об общих принципах организации местно-
го самоуправления в Российской Федерации» 
2003 г., в отличие от утратившего силу Федераль-
ного закона 1995 г., содержит значительное ко-
личество дополнительных полномочий главы 
государства в сфере организации местного са-
моуправления, вытекающих из конституционной 
нормы об определении основных направлений 
внутренней и внешней политики государства.

На современном этапе общественно-полити-
ческого и социально-экономического развития 
России становится важным скрупулезное изуче-
ние текстов посланий Президента Российской 
Федерации Федеральному Собранию, пред-
усмотренных п. «е» ст. 84 Конституции страны. 
Послания главы государства сочетают в себе 
элементы как программного документа на оче-
редной период времени, так и своеобразного 
отчета о достигнутых результатах. Значительное 
внимание в содержании посланий уделяется и 

2 Федеральный закон от 28.08.1995 № 154-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправ-
ления в Российской Федерации» (утратил силу). // СЗ РФ. 1995. № 35. Ст. 3506.

3 Федеральный закон от 06.10.2003 № 131-ФЗ (ред. от 27.12.2019) «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Федерации» // СЗ РФ. 2003. № 40. Ст. 3822.
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местному самоуправлению как неотъемлемому 
элементу российской государственности.

Представляется, что в рамках рассматривае-
мой темы знаковые по своему содержанию по-
слания были оглашены в 2002, 2006, 2013, 2016, 
2018 и 2020 гг. Так, обращаясь к Федеральному 
Собранию в 2002 г. — в период проведения 
мощной реформы публичного управления, Пре-
зидент отметил, что «без дееспособного мест-
ного самоуправления эффективное устройство 
власти в целом считаю невозможным. Кроме 
того, именно здесь, на местном уровне есть 
огромный ресурс общественного контроля за 
властью. И на этом уровне мы обязаны навести 
порядок. Тот порядок, о дефиците которого го-
ворят и пишут граждане страны»4.

В 2006 г., вслед за принятием Федерально-
го закона «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Феде-
рации» 2003 г., продолжилась реформа меж-
бюджетных отношений, в связи с чем глава госу-
дарства подчеркнул: «необходимо продолжать 
и процесс передачи полномочий. В частности, 
надо передать регионам часть инвестицион-
ных средств федерального бюджета, которые 
по своей сути сейчас финансируют муниципаль-
ные полномочия. И давно пора прекратить из 
Москвы руководить строительством школ, бань 
и канализаций»5.

Критика в адрес местного самоуправления 
появилась в Послании 2013 г. В преддверии 
празднования 150-летия земской реформы 
Президент России констатировал, что «сегодня 
в системе местного самоуправления накопилось 
немало проблем... Районный уровень фактиче-
ски выхолощен. Его полномочия в сфере обра-

зования, здравоохранения, социальной защиты 
переданы в регионы... Повторю, считаю важ-
нейшей задачей уточнение общих принципов 
организации местного самоуправления, разви-
тие сильной, независимой, финансово самосто-
ятельной власти на местах»6.

Требование к должностным лицам всех 
уровней публичного управления содержится 
в Послании Президента России 2016 г., в кото-
ром глава государства призывает «не прятаться 
в служебных кабинетах, не бояться диалога с 
людьми — идти на встречу, честно и открыто 
разговаривать с людьми, поддерживать их ини-
циативы, особенно когда речь идет о таких во-
просах, как благоустройство городов и поселков, 
сохранение исторического облика и создание 
современной среды для жизни. К сожалению, 
порой эти вопросы решаются кулуарно...»7.

В 2018 г., в год выборов Президента России, 
наиболее важными были слова о необходимо-
сти расширить пространство свободы, укреплять 
институты демократии, местного самоуправле-
ния, структуры гражданского общества, разви-
вать и благоустраивать города и другие насе-
ленные пункты8.

И наконец, в 2020 г. глава государства в сво-
ем Послании озвучил предложение о внесении 
в Конституцию страны поправок, направленных 
на совершенствование регулирования отдель-
ных вопросов организации публичной власти, в 
рамках которых предлагается закрепить прин-
ципы единой системы публичной власти и вы-
строить эффективное взаимодействие между го-
сударственными и муниципальными органами9.

Послания Президента Федеральному Со-
бранию — это программные документы главы 

4 Послание Президента РФ Федеральному Собранию Российской Федерации от 18.04.2002 «России надо 
быть сильной и конкурентоспособной» // Российская газета. 2002. 19 апр.

5 Послание Президента РФ Федеральному Собранию Российской Федерации от 10.05.2006 // Российская 
газета. 2006. 11 мая.

6 Послание Президента РФ Федеральному Собранию Российской Федерации от 12.12.2013 // Российская 
газета. 2013. 13 дек.

7 Послание Президента РФ Федеральному Собранию Российской Федерации от 01.12.2016 // Парламент-
ская газета. 2016. 2–8 дек.

8 Послание Президента РФ Федеральному Собранию Российской Федерации от 01.03.2018 // Российская 
газета. 2016. 2 марта.

9 Послание Президента РФ Федеральному Собранию Российской Федерации от 15.01.2020 // Российская 
газета. 2020. 16 янв.
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государства, в которых содержатся взгляды ру-
ководителя страны на все аспекты обществен-
но-политического и социально-экономического 
развития России. Зачастую высказываются кри-
тические замечания в адрес органов и долж-
ностных лиц публичного управления, в том чис-
ле и местного самоуправления. Вместе с этим, в 
их тексте присутствует желание создать равные 
возможности для комфортной и безопасной 
жизни всех граждан, а вот практическая реали-
зация заявленных целей, безусловно, зависит 
во многом от каждого из нас.

Самостоятельным видом правотворчества 
является деятельность Президента Российской 
Федерации по принятию нормативных право-
вых актов в форме указов. Обзор указов Пре-
зидента в сфере осуществления местного са-
моуправления свидетельствует, что за период 
с 1993 по 2020 г. принято значительное коли-
чество данных нормативных правовых актов, 
некоторые из которых существенно изменены 
или уже утратили силу.

В начале 1990-х гг. это указы Президента, 
направленные на закрепление местного са-
моуправления в качестве одного из ключевых 
элементов в системе публичного управления, а 
также определяющие порядок формирования и 
деятельности органов местного самоуправления 
в условиях отсутствия законодательных актов, 
соответствующих новой Конституции10.

В октябре 1993 г. глава государства принима-
ет Указ «О реформе местного самоуправления 
в Российской Федерации»11. Данным Указом 
было утверждено Положение об основах ор-
ганизации местного самоуправления в Россий-

ской Федерации на период поэтапной консти-
туционной реформы. В пункте 2 закреплялось, 
что действующий Закон «О местном самоуправ-
лении в Российской Федерации» 1991 г., другие 
законодательные акты применяются в части, не 
противоречащей Указу № 1760. В марте 1994 г., 
после вступления в силу новой Конституции 
страны, принимается Указ «О мерах по обеспе-
чению реформы местного самоуправления»12, 
согласно которому в целях обеспечения консти-
туционных основ формирования местного са-
моуправления органы государственной власти 
субъектов РФ с учетом местных условий могли 
назначить выборы в представительные органы 
местного самоуправления на осень 1994 г.

В 1997 г., после принятия Федерального за-
кона «Об общих принципах организации мест-
ного самоуправления Российской Федерации» 
1995 г., Президент принимает Указ № 568, на-
правленный на развитие законодательных по-
ложений реформы местного самоуправления в 
стране. Приведем некоторые положения дан-
ного Указа, характеризующие фактически лич-
ное отношение главы государства к институту 
местного самоуправления в системе публичного 
управления России: «Учитывая особое значение 
становления местного самоуправления как од-
ного из основных направлений государственно-
го строительства, а также роль органов местного 
самоуправления в проведении социально-эко-
номических преобразований, в том числе жи-
лищно-коммунальной реформы, постановляю: 
1. Считать активное содействие становлению и 
развитию местного самоуправления в Россий-
ской Федерации приоритетным направлением 

10 В постановлении Конституционного Суда РФ от 30.04.1996 № 11-П «По делу о проверке конституционно-
сти п. 2 Указа Президента Российской Федерации от 03.10.1994 № 1969 «О мерах по укреплению единой 
системы исполнительной власти в Российской Федерации» и п. 2.3. Положения о главе администрации 
края, области, города федерального значения, автономной области, автономного округа Российской 
Федерации, утвержденного названным Указом» был сделан вывод, что «не противоречит Конституции 
Российской Федерации издание указов, восполняющих пробелы в правовом регулировании по вопро-
сам, требующим законодательного решения, при условии, что такие указы не противоречат Конституции 
Российской Федерации и федеральным законам, а их действие во времени ограничивается периодом 
до принятия соответствующих законодательных актов» // СЗ РФ. 1996. № 19. Ст. 2320.

11 Указ Президента РФ от 26.10.1993 № 1760 «О реформе местного самоуправления в Российской Федера-
ции» (утратил силу). // САПП РФ. 1993. № 44. Ст. 4188.

12 Указ Президента РФ от 21.03.1994 № 557 «О мерах по обеспечению реформы местного самоуправле-
ния» // САПП РФ. 1994. № 13. Ст. 985.
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деятельности Президента Российской Федера-
ции и Правительства Российской Федерации»13.

Начиная с 2000-х гг. и по настоящее время 
происходит постепенный переход в содержании 
принимаемых указов от обеспечения базовых 
начал функционирования местного самоуправ-
ления к регулированию отдельных вопросов в 
сфере организации и осуществления местно-
го самоуправления. По словам Президента РФ 
В. В. Путина, «местный уровень власти — это са-
мый короткий и прямой путь к решению насущ-
ных, жизненно важных для граждан проблем. 
И именно здесь мы обязаны наиболее эффек-
тивно реализовать конституционный принцип 
народовластия»14.

В 2001 г. на основании Указа Президента РФ 
№ 741 была сформирована Комиссия при Пре-
зиденте РФ по подготовке предложений о раз-
граничении предметов ве́дения и полномочий 
между федеральными органами государствен-
ной власти, органами государственной власти 
субъектов РФ и органами местного самоуправ-
ления под руководством Д. Н. Козака15. Данная 
комиссия сыграла решающую роль в подготов-
ке проекта нового Федерального закона «Об 
общих принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации», приня-
того в 2003 г. В своих выступлениях Д. Н. Козак 
подчеркивал, что «реформа местного само-
управления как одна из ключевых политических 
реформ, проводящихся по инициативе Прези-
дента Российской Федерации, имеет огромное 
значение для страны... Находиться в состоянии 
неопределенности в отношении местного само-
управления далее невозможно — это наносит 

огромный ущерб стране, подрывает основы на-
шего конституционного строя»16.

Одним из итогов деятельности комиссии ста-
ла разработка Концепции разграничения пол-
номочий между федеральными органами госу-
дарственной власти, органами государственной 
власти субъектов Российской Федерации и ор-
ганами местного самоуправления. Концепция 
предусматривала совершенствование терри-
ториальной основы местного самоуправления, 
доходной базы местных бюджетов, процедуры 
наделения органов местного самоуправления 
отдельными государственными полномочиями. 
По мнению разработчиков документа, итог про-
водимых преобразований — это появление ба-
зового уровня местной власти, который может 
стать опорой федерального центра в решении 
вопросов жизнедеятельности населения17.

В целях реализации положений ст. 18.1 ново-
го Закона о местном самоуправлении в 2008 г. 
принимается Указ Президента РФ № 607 «Об 
оценке эффективности деятельности органов 
местного самоуправления городских округов и 
муниципальных районов»18, включивший такие 
критерии оценки, как число субъектов мало-
го и среднего предпринимательства в расчете 
на 10 тыс. человек населения; доля площади 
земельных участков, являющихся объектами 
налогообложения земельным налогом; общая 
площадь жилых помещений, приходящаяся в 
среднем на одного жителя, и др.

Значимость местного самоуправления в си-
стеме демократических ценностей России была 
отмечена в 2012 г., когда на основании соответ-
ствующего Указа Президента РФ № 805 ежегод-

13 Указ Президента РФ от 11.06.1997 № 568 «Об основных направлениях реформы местного самоуправле-
ния в Российской Федерации» (утратил силу) // СЗ РФ. 1997. № 24. Ст. 2741.

14 Цит. по: Захватова Ю. Б. Муниципальная революция. М. : Алгоритм, 2007. С. 184–185.
15 Указ Президента РФ от 21.06.2001 № 741 (ред. от 27.11.2003) «О Комиссии при Президенте Российской 

Федерации по подготовке предложений о разграничении предметов ве́дения и полномочий между фе-
деральными органами государственной власти, органами государственной власти субъектов Российской 
Федерации и органами местного самоуправления» (утратил силу) // СЗ РФ. 2001. № 26. Ст. 2652.

16 Цит. по: Захватова Ю. Б. Указ. соч. С. 29–30.
17 Концепция разграничения полномочий между федеральными органами государственной власти, орга-

нами государственной власти субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправления // 
Коммерсантъ. 2002. 27 мая.

18 Указ Президента РФ от 28.04.2008 № 607 (с изм. и доп. от 09.05.2018) «Об оценке эффективности деятельно-
сти органов местного самоуправления городских и муниципальных районов» // СЗ РФ. 2008. № 18. Ст. 2003.
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но 21 апреля стал отмечаться День местного 
самоуправления19.

Отдельно выделим Указ Президента РФ 
№ 1451, в соответствии с которым был обра-
зован совещательный орган при главе государ-
ства — Совет при Президенте Российской Феде-
рации по развитию местного самоуправления, 
созданный в целях совершенствования государ-
ственной политики в области местного само-
управления20. На заседаниях Совета регулярно 
обсуждаются наиболее актуальные вопросы раз-
вития местного самоуправления в нашей стране.

По итогам заседания 30 января 2020 г. глава 
государства утвердил перечень поручений, сре-
ди которых одним из важнейших является под-
готовка до 1 октября 2021 г. Правительством РФ 
проекта Основ государственной политики Рос-
сийской Федерации в области развития мест-
ного самоуправления до 2030 г. В настоящее 
время фактически действующими являются 
Основные положения государственной поли-
тики Российской Федерации в области мест-
ного самоуправления, утвержденные Указом 
Президента РФ № 1370 в 1999 г.21 Многие цели 
данного документа за прошедшие 20 лет до-
стигнуты, отдельные нуждаются в уточнении 
и доработке. Главным при подготовке нового 

документа должно быть сохранение таких базо-
вых принципов государственной политики, как 
преемственность при реализации государствен-
ной политики в области развития местного са-
моуправления и всесторонняя поддержка мест-
ного самоуправления со стороны государства.

Подводя итог исследованию теории и прак-
тики взаимодействия Президента и местного 
самоуправления в России, сформулируем сле-
дующий вывод.

Местное самоуправление постоянно нахо-
дится в центре внимания главы государства, что 
свидетельствует о стремлении руководства стра-
ны обеспечить предсказуемость политического 
и социально-экономического развития много-
национального федеративного государства. На-
чиная с 2000-х гг. прослеживается тенденция 
по наращиванию усилий федеральных органов 
власти и в первую очередь Президента РФ по 
максимальному вовлечению местного само-
управления в единое политическое и правовое 
поле государства. На это направлены предло-
женные в 2020 г. главой государства поправки к 
Конституции страны. Во многом это оправдано 
необходимостью гарантировать каждому жите-
лю страны равные возможности для комфорт-
ной и безопасной жизни.
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of citizens and vehicles, mass events. Despite the adoption of relevant amendments, federal legislation in the 
field of protection of the population from emergencies, as well as other federal laws have not defined conditions, 
terms and the scope of possible limitations. Therefore, the implementation of constitutional human and civil rights 
was subject to the content of the by-laws. Analysis of Art. 55 and 56 of the Constitution of the Russian Federation 
allows the author to enunciate the basic requirements for the system of restrictive measures to combat the spread 
of infection and identify its shortcomings.
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Формирование системы мероприятий и 
институтов противодействия распростра-
нению новой коронавирусной инфекции 

началось в Российской Федерации с соответ-
ствующего дополнения перечня заболеваний, 
представляющих опасность для окружающих1, 
создания Координационного совета при Пра-
вительстве Российской Федерации2 и рабочей 
группы Государственного совета РФ3, опреде-
ления перечня первоочередных действий по 
обеспечению устойчивого развития экономики4 
и объявления нерабочих дней с сохранением за 
работниками заработной платы5.

Однако наиболее значимые изменения в 
привычный уклад жизни, решения о которых 
были в дальнейшем приняты органами государ-
ственной власти РФ, были связаны с введением 
системы ограничений и запретов, которые зна-

чительно повлияли на условия реализации кон-
ституционных прав человека и гражданина. Пер-
вым подобным действием стало распоряжение 
Правительства РФ о временном ограничении 
въезда в Российскую Федерацию иностранных 
граждан и лиц без гражданства6. В литературе 
отмечается, что пандемии опасных для человека 
заболеваний повлекли за собой активное при-
менение ограничений прав человека, включая 
ограничение права на свободное передвиже-
ние, как на местном, так и на международном 
уровнях, а государства — участники Всемирной 
организации здравоохранения взяли на себя 
ответственность за защиту своей территории от 
трансграничных инфекций7.

Система ограничений, связанных с противо-
действием распространению инфекции, была 
учреждена Указом Президента РФ, возложив-

1 Постановление Правительства РФ от 31.01.2020 № 66 «О внесении изменения в перечень заболеваний, 
представляющих опасность для окружающих» // СЗ РФ. 2020. № 6. Ст. 674.

2 Постановление Правительства РФ от 14.03.2020 № 285 «О Координационном совете при Правительстве 
Российской Федерации по борьбе с распространением новой коронавирусной инфекции на территории 
Российской Федерации» (ред. от 27.03.2020) // СЗ РФ. 2020. № 12. Ст. 1781.

3 Распоряжение Президента РФ от 15.03.2020 № 73-рп «О рабочей группе Государственного совета Россий-
ской Федерации по противодействию распространению новой коронавирусной инфекции, вызванной 
2019-NCOV» // СЗ РФ. 2020. № 11. Cт. 1537.

4 План первоочередных мероприятий (действий) по обеспечению устойчивого развития экономики в 
условиях ухудшения ситуации в связи с распространением новой коронавирусной инфекции (утв. Пра-
вительством РФ 17.03.2020) // URL: http://static.government.ru/media/files/vBHd4YRxpULCaUNNTFLVpPS
ZbMCIA2Zq.pdf (дата обращения: 16.11 2020).

5 Указ Президента РФ от 25.03.2020 № 206 «Об объявлении в Российской Федерации нерабочих дней» // 
СЗ РФ. 2020. № 13. Ст. 1898.

6 Распоряжение Правительства РФ от 16.03.2020 № 635-р (ред. от 14.10.2020) // СЗ РФ. 2020. № 12. Ст. 1825.
7 Илесанми М. А. Пандемии и проблема ограничения прав человека // Юрист. 2018. № 8. С. 59–65.
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шим на высших должностных лиц субъектов РФ 
обязанность обеспечить разработку и реали-
зацию комплекса ограничительных и иных ме-
роприятий8. Президент РФ предписал органам 
государственной власти регионов действовать 
в рамках режимов повышенной готовности или 
чрезвычайной ситуации; приостанавливать дея-
тельность отдельных организаций независимо 
от организационно-правовой формы и формы 
собственности; определять особый порядок пе-
редвижения на соответствующей территории 
лиц и транспортных средств.

Издание данного Указа Президента РФ осно-
вывалось на положениях ст. 80 Конституции РФ, 
наделяющей его статусом главы государства, 
гаранта Конституции Российской Федерации, 
прав и свобод человека и гражданина и полно-
мочиями по определению основных направ-
лений внутренней и внешней политики госу-
дарства. Издание Указа базировалось также и 
на положениях ст. 8 Федерального закона от 
21.12.1994 № 68-ФЗ, предусматривающей, что 
Президент РФ принимает «иные решения в об-
ласти защиты населения и территорий от чрез-
вычайных ситуаций»9.

Является ли Указ Президента РФ самостоя-
тельным правовым основанием для принятия 
органами государственной власти ограничитель-
ных мер, учитывая, что они не конкретизирова-
ны в федеральном законе?

В соответствии с правовой позицией Консти-
туционного Суда РФ, Президент РФ, как глава го-
сударства, несет ответственность за согласован-
ное функционирование органов государствен-

ной власти и «в силу своего конституционного 
статуса обязан издавать обеспечивающие ис-
полнение Конституции Российской Федерации и 
законов правовые акты... во всех случаях, когда 
отсутствуют иные предназначенные для этого 
механизмы»10. Однако в данном случае феде-
ральное законодательство содержит подробное 
регулирование полномочий органов государ-
ственной власти субъектов РФ и органов местно-
го самоуправления в области защиты населения 
и территорий от чрезвычайных ситуаций и ос-
нований для применения «скрытых полномо-
чий» Президента РФ не усматривается. Кроме 
того, в Указе Президента РФ № 239 содержатся 
указания на ограничение отдельных конститу-
ционных прав человека и гражданина (право 
на свободу передвижения, право на осущест-
вление предпринимательской деятельности), а 
подобные ограничения не могут быть введены 
указом Президента РФ при отсутствии прямого 
указания на соответствующие его полномочия в 
федеральном законе. В соответствии с ч. 3 ст. 55 
Конституции РФ, права и свободы человека и 
гражданина могут быть ограничены только фе-
деральным законом, и данное положение «не 
подлежит расширительному толкованию»11.

Таким образом, правовые акты высших 
должностных лиц субъектов РФ, а также зако-
ны субъектов РФ в области противодействия 
распространению новой коронавирусной ин-
фекции, предусматривающие ограничения 
прав и свобод человека и гражданина, могут 
быть изданы только на основании полномочий, 
предусмотренных федеральным законом. Ме-

8 Указ Президента РФ от 02.04.2020 № 239 «О мерах по обеспечению санитарно-эпидемиологического 
благополучия населения на территории Российской Федерации в связи с распространением новой ко-
ронавирусной инфекции (COVID-19)» // СЗ РФ. 2020. № 14 (ч. I). Ст. 2082.

9 Федеральный закон от 21.12.1994 № 68-ФЗ «О защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций 
природного и техногенного характера» (ред. от 23.06.2020) // СЗ РФ. 1994. № 35. Ст. 3648.

10 Постановление Конституционного Суда РФ от 01.12.1999 № 17-П «По спору о компетенции между Сове-
том Федерации и Президентом Российской Федерации относительно принадлежности полномочия по 
изданию акта о временном отстранении Генерального прокурора Российской Федерации от должности 
в связи с возбуждением в отношении него уголовного дела» // СЗ РФ. 1999. № 51. Ст. 6364.

11 Постановление Конституционного Суда РФ от 04.04.1996 № 9-П «По делу о проверке конституционности 
ряда нормативных актов города Москвы и Московской области, Ставропольского края, Воронежской 
области и города Воронежа, регламентирующих порядок регистрации граждан, прибывающих на по-
стоянное жительство в названные регионы» // СЗ РФ. 1996. № 16. Ст. 1909.
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роприятия по борьбе с распространением ин-
фекции COVID-19 основываются в Российской 
Федерации на различных отраслях законода-
тельства; однако большинство ограничительных 
мер принимаются в рамках законодательства о 
санитарно-эпидемиологическом благополучии 
населения и о защите населения и территорий 
от чрезвычайных ситуаций природного и техно-
генного характера.

Административные меры по профилакти-
ке коронавирусной инфекции были введены 
в формате режима повышенной готовности в 
регионах с массовым распространением заболе-
вания; затем аналогичные меры были оператив-
но приняты и в других субъектах РФ. Основной 
характеристикой данных мер стало применение 
ограничений реализации прав и свобод граж-
дан: запреты на проведение массовых меропри-
ятий, ограничения на перемещение вне места 
жительства и др.12

Так, в городе Москве в рамках режима повы-
шенной готовности в разное время были пред-
усмотрены и введены:
— запрет на проведение массовых мероприя-

тий;
— запрет на посещение развлекательных и до-

суговых заведений;
— приостановка работы предприятий обще-

ственного питания;
— приостановка работы организаций, оказы-

вающих косметические и связанные с ними 
услуги;

— приостановка посещения обучающимися 
образовательных организаций;

— приостановка оказания услуг по краткосроч-
ной аренде автомобилей;

— запрет покидать место жительства для лиц 
старше 65 лет и имеющих хронические забо-
левания;

— запрет одновременного присутствия в орга-
низациях более 70 % работников;

— запрет посещения гражданами культурных, 
выставочных, просветительских мероприя-
тий;

— ограничения в отношении передвижения 
всех лиц, находящихся на территории города 
Москвы, и др.
Следующим этапом стало утверждение 

Правительством РФ единообразных правил 
для граждан и организаций в условиях такого 
режима.

Указанные выше, а также подобные огра-
ничения в других субъектах Российской Феде-
рации были введены со ссылкой на п. 6 ст. 4.1 
Федерального закона «О защите населения и 
территорий от чрезвычайных ситуаций при-
родного и техногенного характера» (далее — 
Федеральный закон «О защите населения...»), 
т.е. в связи с введением режима повышенной 
готовности. В качестве правового основания 
для издания актов высших должностных лиц 
субъектов РФ указывается также Федеральный 
закон от 30.03.1999 № 52-ФЗ «О санитарно-
эпидемиологическом благополучии населения», 
постановления Главного государственного сани-
тарного врача РФ, ст. 11 Федерального закона 
«О защите населения...», Указ Президента РФ 
от 02.04.2020 № 239 и др. Однако Федеральный 
закон «О санитарно-эпидемиологическом бла-
гополучии населения» сам по себе не содержит 
положений, позволяющих вводить ограничения 
прав и свобод человека и гражданина. Данным 
актом предусмотрены лишь ограничительные 
мероприятия, которые вводятся на основании 
предложений и предписаний главных государ-
ственных санитарных врачей и их заместите-
лей13. Поэтому ключевое значение для ограни-
чения прав и свобод граждан в ситуации панде-
мии придается Федеральному закону «О защите 
населения...», который претерпел изменения с 
учетом возникших регулятивных задач и прак-
тики издания региональных правовых актов14.

12 См.: Федотова Ю. Г. Реализация мер административно-публичного обеспечения социальной защиты 
граждан в условиях режима повышенной готовности // Социальное и пенсионное право. 2020. № 3. С. 3–7.

13 См.: Винокуров В. А. Санитарно-эпидемиологическое благополучие населения и новая коронавирусная 
инфекция: проблемы правового регулирования // Медицинское право. 2020. № 4. С. 9–19.

14 См.: Пьянкова А. Ф. Правовые основания введения в регионах России мер, препятствующих распростра-
нению новой коронавирусной инфекции // Закон. 2020. № 5. С. 53–59.
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Использование режима повышенной опас-
ности для введения системы ограничительных 
мер, адресованных гражданам и организаци-
ям, в научной литературе уже было названо 
«эмпирическим», т.к. их апробация проходит 
в условиях отсутствия надлежащей правовой 
базы. Отмечалось также, что в рамках борьбы 
с коронавирусной инфекцией на территории 
России не вводились особые правовые режимы 
(чрезвычайного положения, карантина, чрезвы-
чайной ситуации), а использовались положения 
о повышенной готовности и самоизоляции, со-
держание которых фактически не регулирова-
лось действующим законодательством15. Ранее 
к числу мероприятий, проводимых органами 
управления силами РСЧС в режиме повышен-
ной готовности, относилась работа, проводи-
мая в соответствии с п. 28 Положения о единой 
государственной системе предупреждения и 
ликвидации чрезвычайных ситуаций (контроль 
за состоянием окружающей среды, круглосуточ-
ное дежурство должностных лиц, сбор данных о 
прогнозируемых чрезвычайных ситуациях, уточ-
нение планов действий, восполнение резервов 
материальных ресурсов и т.п.)16.

Выбор режима повышенной готовности в ка-
честве правового механизма реализации допол-
нительных обязанностей и ограничений прав 
человека в условиях противодействия распро-
странению инфекции действительно не пред-
ставляется очевидным. Исходя из положений 
абз. 6 ст. 1 и п. 6 ст. 4.1 Федерального закона 
«О защите населения...», режим повышенной 
готовности — это режим функционирования ор-
ганов управления и сил единой государственной 
системы предупреждения и ликвидации чрез-
вычайных ситуаций, используемый при угрозе 
возникновения чрезвычайной ситуации. То есть 
в отличие, например, от режима чрезвычайного 

положения, который по определению затраги-
вает деятельность всех организаций, независи-
мо от организационно-правовых форм и форм 
собственности, и предполагает отдельные огра-
ничения прав и свобод граждан, режим повы-
шенной готовности означает подготовку к воз-
можной чрезвычайной ситуации прежде всего 
органов государственной власти и должностных 
лиц. Право на установление органами государ-
ственной власти субъектов РФ обязательных 
для исполнения гражданами РФ и организаци-
ями правил поведения при введении режима 
повышенной готовности было предусмотрено 
уже после начала пандемии коронавирусной 
инфекции Федеральным законом от 01.04.2020 
№ 98-ФЗ в целях оперативной адаптации зако-
нодательства к реализованной модели ограни-
чительных мер17. Остается не вполне ясным, 
почему текущая ситуация с заболеваемостью 
коронавирусной инфекцией не признается фе-
деральными и региональными органами госу-
дарственной власти чрезвычайной ситуацией и 
каковы критерии возможного введения режима 
чрезвычайной ситуации, подготовка к которому 
должна осуществляться в условиях повышенной 
готовности.

Что же касается непосредственного указания 
в Федеральном законе «О защите населения...» 
вводимых в рамках режима повышенной готов-
ности ограничений прав и свобод граждан, то 
речь идет только об ограничении доступа лю-
дей и транспортных средств на территорию, 
на которой существует угроза возникновения 
чрезвычайной ситуации (пп. «а» п. 10 ст. 4.1), 
и о приостановлении деятельности организа-
ций, оказавшихся в зоне чрезвычайной ситуа-
ции (пп. «г» п. 10 ст. 4.1). Однако подпункт «г» 
может быть применен только в рамках режима 
чрезвычайной ситуации, т.к. зона чрезвычай-

15 См.: Капитонова Е. А. Ограничения прав и свобод граждан в условиях новых видов особых правовых 
режимов // Гражданин и право. 2020. № 10. С. 13–18.

16 См.: Жеребцов А. Н. Комментарий к Федеральному закону от 21.12.1994 № 68-ФЗ «О защите населения 
и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера» // Система «Гарант», 
2016 (комментарий к ст. 4.1).

17 Федеральный закон от 01.04.2020 № 98-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты 
Российской Федерации по вопросам предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций» // СЗ РФ. 
2020. № 14 (ч. I). Ст. 2028.
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ной ситуации — это территория, на которой уже 
сложилась чрезвычайная ситуация (а режим по-
вышенной опасности предполагает лишь угрозу 
возникновения чрезвычайной ситуации).

Более того, подпункт «д» п. 10 ст. 4.1 предус-
матривает, что органы государственной власти 
при введении режима повышенной готовности 
вправе осуществлять «меры, обусловленные 
развитием чрезвычайной ситуации, не ограни-
чивающие прав и свобод человека и гражда-
нина».

Предусматривая полномочие по установле-
нию органами государственной власти субъек-
тов РФ обязательных для исполнения гражда-
нами РФ и организациями правил поведения 
при введении режима повышенной готовности, 
Федеральный закон «О защите населения...» 
не определяет ни основания, ни пределы, ни 
содержание возможных ограничений прав и 
свобод человека и гражданина (кроме ограни-
чения доступа людей и транспортных средств 
на территорию, на которой существует угроза 
возникновения чрезвычайной ситуации). Содер-
жание этих правил поведения, определенное в 
постановлении Правительства РФ от 02.04.2020 
№ 41718, также не предусматривает системных 
ограничений прав и свобод граждан по сравне-
нию с «обычным» объемом возможностей по их 
реализации и не выходит в этой части за рамки 
положений, предусмотренных федеральным 
законом19. В этой связи справедливо отмеча-
ется, что стихийное формирование правовой 
базы для противодействия пандемии повлекло 
за собой «опережение принятия неправовых 
актов над правовыми, подзаконных актов над 

законными и регионального законодательства 
над общефедеральным» и порядок реализации 
отдельных конституционных прав граждан был 
предусмотрен подзаконными актами20.

Конституция РФ (ст. 56) допускает использо-
вание «экстренного» механизма реализации 
«отдельных» ограничений прав и свобод актами 
органов исполнительной и судебной власти для 
обеспечения безопасности граждан и защиты 
конституционного строя при введении чрезвы-
чайного положения; это возможно только: а) в 
соответствии с положениями федерального кон-
ституционного закона; б) с указанием пределов 
и срока их действия21. Учитывая, что в качестве 
одного из оснований введения чрезвычайного 
положения указывается эпидемия, повлекшая 
(могущая повлечь) человеческие жертвы, нане-
сение ущерба здоровью людей, значительные 
материальные потери и нарушение условий 
жизнедеятельности населения, использование 
данного правового режима было бы обосно-
ванным. Между тем инициатива о введении 
чрезвычайного положения принадлежит ис-
ключительно Президенту РФ, и конституцион-
но-правовые механизмы участия других орга-
нов государственной власти в принятии такого 
решения в случае бездействия Президента РФ 
отсутствуют22.

Существенные ограничения конституцион-
ных прав и свобод человека и гражданина в ус-
ловиях пандемии коронавирусной инфекции 
были введены правовыми актами субъектов РФ 
в условиях явного дефицита соответствующих 
положений федерального законодательства. 
Возникает закономерный вопрос о соответствии 

18 Постановление Правительства РФ от 02.04.2020 № 417 «Об утверждении Правил поведения, обязатель-
ных для исполнения гражданами и организациями, при введении режима повышенной готовности или 
чрезвычайной ситуации» // СЗ РФ. 2020. № 15 (ч. IV). Ст. 2274.

19 В документе, в частности, предусмотрены: запрет заходить за ограждение, обозначающее опасную зону; 
требование иметь при себе документ, удостоверяющий личность гражданина; запрет распространять 
заведомо недостоверную информацию об угрозе возникновения или о возникновении чрезвычайной 
ситуации.

20 См.: Федотова Ю. Г. Указ. соч.
21 См.: Лебедев В. А. Конституционные основы ограничений прав и свобод человека и гражданина // Lex 

russica. 2017. № 1 (122). С. 130–139.
22 Семейкин С. А. Чрезвычайное положение: понятие и проблемы его совершенствования // Чрезвычайное 

законодательство и борьба с терроризмом : сб. науч. ст. М., 2003. С. 48–49.



54 Актуальные проблемы российского права. 2020. Т. 15. № 12 (121) декабрь

ГОСУДАРСТВЕННАЯ ВЛАСТЬ И МЕСТНОЕ САМОУПРАВЛЕНИЕ

таких правовых актов положениям ч. 3 ст. 55 
Конституции РФ.

В соответствии с правовыми позициями Кон-
ституционного Суда РФ, ограничение федераль-
ным законом прав граждан допустимо лишь при 
условии, что такие ограничения обоснованны, 
преследуют конституционно значимые цели и 
соразмерны им23; ограничения должны отвечать 
требованиям справедливости, быть соразмер-
ны конституционно значимым целям защиты 
соответствующих прав и законных интересов и 
основываться на законе24; государство должно 
использовать не чрезмерные, а только необхо-
димые и строго обусловленные этими целями 
меры; публичные интересы, перечисленные в 
ст. 55 (ч. 3) Конституции РФ, могут оправдывать 
правовые ограничения прав и свобод, только 
если такие ограничения адекватны социально 
необходимому результату25.

Очевидно, что указанные условия ограни-
чения прав и свобод человека и гражданина 
не могут быть выполнены при наличии в фе-
деральном законе только бланкетных норм, 
отдающих решение вопросов об объеме и 
о конкретном содержании ограничений на 
усмотрение органов исполнительной власти; 
соответствующими полномочиями статья 55 
Конституции наделяет только федерального за-
конодателя. Проблема возникновения различ-
ных ограничений прав и свобод на уровне субъ-
екта РФ обсуждается в научной литературе в 
рамках оценки региональной законодательной 
практики — как вопрос о допустимых пределах 
ограничения субъективных прав региональным 

законом, но не актом органов исполнительной 
власти26.

Вопрос о соотношении ограничений права на 
свободу передвижения и иных конституционных 
прав и свобод человека и гражданина, установ-
ленных в правовом акте высшего должностного 
лица субъекта РФ, и федерального законода-
тельства уже стал предметом судебной прак-
тики. Так, в решении Московского городского 
суда от 28.04.2020 по делу № 3а-3877/2020 под-
черкивалось, что федеральный закон позволяет 
ограничивать свободу передвижения на отдель-
ных территориях и в населенных пунктах, где в 
случае опасности распространения инфекции 
введены особые условия и режимы прожива-
ния населения и хозяйственной деятельности. 
При этом органы государственной власти субъ-
ектов РФ устанавливают обязательные для ис-
полнения гражданами и организациями правила 
поведения при введении режима повышенной 
готовности, а также принимают дополнитель-
ные меры по защите населения и территорий 
от чрезвычайных ситуаций, в том числе ограни-
чивают доступ людей и транспортных средств 
на территорию, на которой существует угроза 
возникновения чрезвычайной ситуации (уста-
новление режима перемещения по территории 
региона суд приравнял к ограничению доступа на 
территорию, где ожидается возникновение ЧС). 
Таким образом, суд подтвердил, что норматив-
ными основаниями для установления в регионе 
ограничений прав и свобод являются положения 
ст. 1 и 8 Закона РФ «О праве граждан Россий-
ской Федерации на свободу передвижения, вы-

23 Постановление Конституционного Суда РФ от 25.04.2000 № 7-П «По делу о проверке конституционности 
положения пункта 11 статьи 51 Федерального закона от 24 июня 1999 года “О выборах депутатов Госу-
дарственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации”» // СЗ РФ. 2000. № 19. Ст. 2102.

24 Постановление Конституционного Суда РФ от 06.06.2000 № 9-П «По делу о проверке конституционности 
положения абзаца третьего пункта 2 статьи 77 Федерального закона “О несостоятельности (банкротстве)” 
в связи с жалобой открытого акционерного общества “Тверская прядильная фабрика”» // СЗ РФ. 2000. 
№ 24. Ст. 2658.

25 Постановление Конституционного Суда РФ от 18.02.2000 № 3-П «По делу о проверке конституционно-
сти пункта 2 статьи 5 Федерального закона “О прокуратуре Российской Федерации” в связи с жалобой 
гражданина Б. А. Кехмана» // СЗ РФ. 2000. № 9. Ст. 1066.

26 См.: Черепанов В. А. Ограничение прав и свобод человека и гражданина законами субъектов Российской 
Федерации: проблемные вопросы и поиск решения // Конституционное и муниципальное право. 2017. 
№ 12. С. 46–51.
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бор места пребывания и жительства в пределах 
Российской Федерации»27, ст. 1 и 2, пп. «а» п. 10 
ст. 4.1, пп. «а.2» ст. 10 и пп. «а, м, у, ф» п. 1 ст. 11 
Федерального закона «О защите населения...»28.

Данная модель правового регулирования 
мероприятий, направленных на недопущение 
распространения коронавирусной инфекции, в 
контексте положений ст. 55 и 56 Конституции РФ 
характеризуется значительными недостатками. 
Так, бессрочные и неопределенные по объему 
ограничения конституционных прав человека 
и гражданина создают излишнюю социальную 
напряженность и препятствуют полноценной ре-
ализации целого ряда положений федерального 
законодательства. Так, в городе Москве, а также 
на территории других регионов запрет на про-
ведение массовых мероприятий не отменялся 
и не конкретизировался, в связи с чем действие 
Федерального закона от 19.06.2004 № 54-ФЗ29 
было фактически приостановлено. Вводимые 
ограничения на передвижение граждан и транс-
портных средств оказали негативное влияние 
на условия реализации важнейших конститу-
ционных прав, а также на значительный спектр 
направлений экономической и общественной 
деятельности. При этом, т.к. центром принятия 
решений стали органы исполнительной власти, 
от подготовки проектов принимаемых решений 

оказались отстранены региональные законо-
датели; вопреки принципу разделения властей 
важнейшие нормативные акты, затрагивающие 
интересы и права всех граждан, не обсуждались 
и не утверждались представительными органа-
ми субъектов РФ и муниципальных образова-
ний. Отсутствие общественного и экспертного 
обсуждения вводимых ограничений сказалось 
на уровне общественного доверия к ним и го-
товности к соблюдению населением разрабо-
танных правил. Наконец, отсутствие в федераль-
ных законах, в том числе принимаемых в связи с 
пандемией, положений, определяющих сроки, 
условия и пределы ограничения конституци-
онных прав и свобод человека и гражданина, 
создало реальную угрозу для единства право-
вой системы и экономического пространства 
страны, верховенства Конституции РФ.

Практика издания актов высших должност-
ных лиц субъектов РФ, содержащих ограничения 
прав и свобод граждан, будет оценена в рамках 
конституционного судопроизводства. На момент 
написания статьи Конституционный Суд РФ при-
нял к рассмотрению запрос Протвинского го-
родского суда о проверке конституционности 
постановления губернатора Московской обла-
сти о введении режима повышенной готовности 
в Московской области30.
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В условиях глобализации и интеграции ев-
ропейского правового пространства со-
вершенствование законодательства, ре-

гламентирующего порядок осуществления пра-
восудия по делам, связанным с привлечением 

к административной ответственности, в судах 
общей юрисдикции и практики его примене-
ния требует осмысления целого ряда острых и 
нетривиальных вопросов, связанных с взаимо-
действием внутригосударственного и междуна-
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родного права и с возникающими в рамках этого 
процесса взаимоотношениями национальных 
судов и наднациональных юрисдикционных 
институтов, прежде всего в свете реализации 
Конвенции о защите прав человека и основных 
свобод (заключена в Риме, 4 ноября 1950 г.) 
(далее — Европейская конвенция), в том числе 
с учетом ее интерпретации в практике Европей-
ского Суда по правам человека (далее — ЕСПЧ, 
Суд). Без учета указанного обстоятельства мно-
гие проблемы, касающиеся дальнейшего раз-
вития процессуального законодательства об ад-
министративных правонарушениях и судебной 
практики, неизбежно останутся нерешенными. 
И это не следует упускать из виду.

Сразу же следует отметить, что после приня-
тия Конституции РФ, провозгласившей в каче-
стве одного из общих принципов российского 
права и основ конституционного строя положе-
ние, согласно которому международные дого-
воры РФ являются частью ее правовой системы 
и в случае возникновения коллизии с законом 
имеют приоритет перед ним (ч. 4 ст. 15), интерес 
ученых к проблеме соотношения международ-
ного и внутригосударственного права заметно 
возрос. Причем после того, как Россия ратифи-
цировала Европейскую конвенцию1, ставшую 
обязательной для нее с 5 мая 1998 г.2, и при-
знала ipso facto и без специального соглашения 
юрисдикцию ЕСПЧ обязательной по вопросам 
толкования и применения Конвенции и прото-
колов к ней в случаях предполагаемого нару-
шения РФ этих договорных актов, когда пред-
полагаемое нарушение имело место после их 

вступления в действие в отношении РФ, основ-
ной вектор исследований был направлен на вы-
явление специфики Европейской конвенции как 
международного договора РФ, определение ее 
места, значения и практики реализации в право-
вой системе России, а также характера решений 
ЕСПЧ и их влияния на отраслевое российское 
законодательство и правоприменительную 
практику.

Изучению указанных вопросов было посвя-
щено немало работ по конституционному, уго-
ловно-процессуальному и гражданскому про-
цессуальному праву, в которых формирование 
отношения к пониманию правовой природы Ев-
ропейской конвенции и решений ЕСПЧ в право-
вой системе России отличалось многообразием 
взглядов и неоднозначностью точек зрения.

К сожалению, в теории административного 
права до сих пор не было проведено ни одного 
специального исследования, касающегося этой 
проблематики в целом и особенностей при-
менения Европейской конвенции и правовых 
позиций ЕСПЧ в практике разрешения админи-
стративно-деликтных дел в частности. Правда, 
в последние годы было опубликовано несколь-
ко статей в периодических изданиях, в которых 
рассматривалось понятие административного 
правонарушения в свете Европейской конвен-
ции и анализировались решения ЕСПЧ, выне-
сенные по жалобам о нарушениях администра-
тивных прав граждан и гарантий справедливого 
судебного разбирательства в ходе производства 
по административно-деликтным делам3. Но и в 
этих работах не были сформулированы исход-

1 Федеральный закон от 30.03.1998 № 54-ФЗ «О ратификации Конвенции о защите прав человека и ос-
новных свобод и Протоколов к ней» // СЗ РФ. 1998. № 14. Ст. 1514.

2 Следует, однако, учесть, что текст Европейской конвенции и Протоколов к ней был опубликован в «Со-
брании законодательства РФ» № 20 (ст. 2143) 18 мая 1998 г. Поэтому для органов государственной власти 
Российской Федерации, включая органы судебной власти, Европейская конвенция и соответствующие 
Протоколы к ней стали обязательными к применению именно с 18 мая, а не с 5 мая 1998 г.

3 См.: Клепицкий И. А. Преступление, административное правонарушение и наказание в свете Европейской 
конвенции о правах человека // Государство и право. 2000. № 3. С. 65 ; Гарбатович Д. А. Непреступные 
деяния в «уголовной сфере» Европейского Суда по правам человека // Международное публичное и 
частное право. 2019. № 1. С. 10 ; Панова И. В. Административное право в актах Европейского Суда по 
правам человека // Закон. 2012. № 2. С. 35 ; Женетль С. З. Акты Европейского Суда как источник адми-
нистративно-процессуальных и административно-процедурных норм // Законы России: опыт, анализ, 
практика. 2007. № 12. С. 15 ; Левченко В. Б. Реализация презумпции невиновности в административном 
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ные позиции, связанные с выявлением сущно-
сти прецедентной практики ЕСПЧ и ее влияния 
на содержание и применение процессуальных 
норм об административной ответственности. 
Данный вопрос был вскользь затронут лишь в 
статье Д. Н. Бахраха и А. Л. Буркова «Конвенция 
о защите прав человека и основных свобод в 
российском законодательстве и практике рас-
смотрения административных дел»4. Что же 
касается иных статей, то некоторые из них во-
обще вызывают недоумение. Например, статья 
С. З. Женетль называется «Акты Европейского 
Суда как источник административно-процес-
суальных и административно-процедурных 
норм». Однако непонятно, каким образом су-
дебные решения могут выступать источниками 
норм. Возможно, автор имел в виду, что они 
являются источниками права, но из содержа-
ния статьи такой вывод не следует, поскольку 
подобный вопрос в ней не затрагивается.

Обращает на себя внимание и тот факт, что 
в учебной литературе по административному 
праву международно-правовые нормы прак-
тически не рассматриваются в контексте их со-
отношения с внутригосударственным админи-
стративным законодательством. Отсюда неясно, 
относят ли их авторы международные догово-
ры РФ, содержащие нормы административного 
права, например Европейскую конвенцию, к 
источникам только международного права либо 
признают за ними право быть включенными 
также в систему источников национального пра-
ва, впрочем, как неясно и то, рассматривают ли 
они в качестве источника права практику ЕСПЧ 
по административным и административно-де-

ликтным делам. И все же надо воздать долж-
ное авторам некоторых учебников, которые при 
описании источников российского администра-
тивного права особо выделяют нормы между-
народного права, содержащиеся в том числе в 
Европейской конвенции5, либо указывают на 
международные правовые источники админи-
стративного права6.

На законодательном уровне положения, осо-
бым образом акцентирующие фундаменталь-
ное значение норм международного права в 
сфере административно-деликтных отношений, 
можно обнаружить в КоАП РФ, в котором закре-
плено, что настоящий Кодекс основывается на 
Конституции РФ, общепризнанных принципах 
и нормах международного права и междуна-
родных договорах РФ. Кроме того, в соответ-
ствии с Конституцией РФ законодатель включил 
в текст ч. 2 ст. 1.1 КоАП РФ прямое указание на 
применение правил международных догово-
ров в случае их расхождения с внутригосудар-
ственными нормами. Очевидно, что в данной 
статье речь идет о двуединой характеристике 
приоритетной роли ратифицированных (и это — 
главное!) международных договоров в ситуа-
ции несогласованности с ними правил адми-
нистративно-деликтного законодательства, т.к. 
последние охватывают как материальные, так 
и процессуальные аспекты административной 
ответственности, включая правила производства 
по делам об административных правонаруше-
ниях в судах.

Между тем, и это не менее важно под-
черкнуть, в юридической литературе реали-
зованный в КоАП РФ подход к определению 

законодательстве с учетом прецедентной практики Европейского Суда по правам человека // Админи-
стративное право и процесс. 2016. № 10. С. 71 ; Крупский М. А. Отсутствие государственного обвинителя 
в судебном производстве по делам об административных правонарушениях в России как системное 
нарушение права на справедливый суд // Бюллетень Европейского Суда по правам человека. 2016. № 10. 
С. 142 ; Горян Э. В., Нетрусов Ю. Перспективы применения ч. 1 ст. 6.21 Кодекса Российской Федерации об 
административных правонарушениях в свете постановления Европейского Суда по правам человека от 
20 июня 2017 г. по делу «Баев и другие против Российской Федерации (жалобы № 67667/09, 44092/12, 
56717/12)» // Административное и муниципальное право. 2017. № 12. С. 34.

4 Журнал российского права. 2010. № 6. С. 67.
5 См.: Общее административное право : учебник : в 2 ч. / под ред. Ю. Н. Старилова. Воронеж, 2016. Ч. 2. 

С. 101.
6 См.: Административное право России : курс лекций / под ред. Н. Ю. Хаманевой. М., 2008. С. 103.
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роли международно-правовых норм и меж-
дународных договоров РФ в регулировании 
административной ответственности оцени-
вается неоднозначно. Например, один из ав-
торитетных специалистов-международников 
С. Ю. Марочкин считает, что в нем наблюдается 
некорректное преломление исходного консти-
туционного принципа о международном праве 
в правовой системе, поскольку нормы междуна-
родного права упоминаются в статье, посвящен-
ной структуре законодательства7. Как указывает 
автор, в результате складывается впечатление, 
будто эти нормы являются не составной частью 
правовой системы, а неким дополнением или 
основой законодательства8, что принципиально 
изменяет смысл конституционного положения. 
Свою позицию С. Ю. Марочкин аргументирует 
тем, что нормы и источники международного 
права действуют и применяются в правовой си-
стеме России, оставаясь частью международ-
ного права, а не становятся источниками вну-
треннего права и частью российского законода-
тельства9. Подобного мнения придерживаются и 
многие другие специалисты в области междуна-

родного права10, а также некоторые ученые-про-
цессуалисты11, следуя логике которых можно 
сделать вывод о том, что международные до-
говоры РФ, к каковым относится и Европейская 
конвенция, не могут входить одновременно в 
систему источников международного и адми-
нистративного права. Есть также мнение, что 
правила международных договоров РФ форми-
руют «комплексные нормы», которые, наряду с 
нормами международного права, включаются 
в состав правовой системы государства, но не 
формируют ни систему права, ни законодатель-
ство страны12.

Вместе с тем подавляющее большинство 
представителей науки общей теории права и 
отраслевых наук исходят из того, что ратифици-
рованные международные договоры являются 
возможными источниками национального пра-
ва, т.к. они не только регулируют межгосудар-
ственные отношения, но и активно вторгаются 
в регулирование отношений внутри страны13.

Определяя свое отношение к рассматривае-
мому вопросу и приведенным суждениям, вы-
скажем твердое убеждение в том, что междуна-

7 Марочкин С. Ю. Действие и реализация норм международного права в правовой системе Российской 
Федерации // СПС «КонсультантПлюс».

8 Марочкин С. Ю. Действие и реализация норм международного права в правовой системе Российской 
Федерации.

9 Марочкин С. Ю. О международной составляющей правовой системы России: освоение и развитие прак-
тикой конституционного принципа // Правоведение. 2010. № 1. С. 164.

10 См., например: Черниченко С. В. Теория международного права. М., 1999. Т. 2. С. 329.
11 См., например: Фархтдинов Я. Ф. Источники гражданского процессуального права Российской Федерации. 

Казань, 2001. С. 222 ; Рабцевич О. И. Право на справедливое судебное разбирательство: международное и 
внутригосударственное правовое регулирование. М., 2005. С. 259 ; Соловьева Т. В. Постановления Верхов-
ного Суда РФ, Конституционного Суда РФ и Европейского Суда по правам человека в сфере гражданского 
судопроизводства и порядок их реализации : монография / под ред. О. В. Исаенковой. М., 2011. С. 34.

12 См.: Зимненко Б. Л. Международное право и правовая система Российской Федерации. Общая часть : 
курс лекций. М., 2010. С. 172–179.

13 См., например: Общая теория государства и права. Академический курс : в 2 т. / под ред. проф. М. Н. Мар-
ченко. М., 1998. Т. 2 : Теория права. С. 248 ; Марченко М. Н. Источники права : учеб. пособие. 2-е изд. 
М., 2018. С. 309–312 ; Авакьян С. А. Конституционное право России : учеб. курс : в 2 т. 5-е изд., перераб. 
и доп. М., 2014. Т. 1. С. 77 ; Гражданский процесс / под ред. М. К. Треушникова. М., 2010. С. 40 (автор 
главы — В. В. Молчанов) ; Демичев А. А., Исаенкова О. В. Источники российского гражданского процес-
суального права // Право. Законодательство. Личность / под ред. О. Ю. Рыбакова. Саратов, 2006. С. 85 ; 
Соответствие гражданского процессуального законодательства и судебной практики по гражданским 
делам международно-правовым стандартам судебной защиты : монография / под ред. д-ра юрид. наук, 
проф. О. В. Исаенковой. М., 2014. С. 119 ; Николаев А. М. Европейская конвенция о защите прав человека 



62 Актуальные проблемы российского права. 2020. Т. 15. № 12 (121) декабрь

ГОСУДАРСТВЕННОЕ УПРАВЛЕНИЕ И АДМИНИСТРАТИВНЫЙ ПРОЦЕСС

родные договоры, согласие на обязательность 
которых для РФ выражено любым предусмо-
тренным национальным законом способом, 
вливаются в общий массив административного 
законодательства и становятся источником ад-
министративного права в той части, в которой 
они содержат правовые положения, определяю-
щие административно-правовой статус граждан, 
а также гарантии его реализации, в том числе 
гарантии справедливого правосудия по делам, 
возникающим из публично-правовых отноше-
ний, и административно-деликтным делам. 
С учетом сказанного признание международ-
ных договоров РФ составной частью российской 
правовой системы14 не исключает их одновре-
менное «вхождение» в систему национального 
законодательства как внешней формы права, 
отражающей строение его источников.

Основным таким договором, определяющим 
порядок осуществления правосудия по делам 
об административных правонарушениях, без-
условно, является Европейская конвенция, ко-
торая, наряду с КоАП РФ, устанавливает общие 
параметры справедливого судебного разбира-
тельства по административно-деликтным делам 
и, как отмечалось ранее, по своей юридической 
силе занимает место непосредственно после 
Конституции РФ.

Посыл о включении Европейской конвенции 
в систему процессуального законодательства 
об административной ответственности край-
не важен. Во-первых, он позволяет воплотить 
в реальность юридический инструментарий, 
описанный в Конвенции применительно к уго-

ловной сфере, к которой в соответствии с право-
выми позициями ЕСПЧ относится подавляющее 
большинство административных правонаруше-
ний, предусмотренных КоАП РФ. Во-вторых, он 
дает достаточные основания не согласиться с 
высказанной в юридической литературе кри-
тикой положений ст. 1.1 КоАП РФ, допускающей 
некорректное, по мнению отдельных авторов15, 
определение места и роли общепризнанных 
принципов и норм международного права и 
международных договоров РФ в системе источ-
ников административно-деликтного права.

На наш взгляд, КоАП РФ хотя и очень сдер-
жанно воспринял конституционный принцип 
о международно-правовых нормах в право-
вой системе РФ, однако в целом предпринял 
вполне удачную попытку нормативно закре-
пить приоритет международно-правовых на-
чал и решений перед законодательством об 
административных правонарушениях, сделав, 
вслед за Конституцией, «кивок» в сторону меж-
дународных договоров РФ. Другой вопрос, что 
всегда хочется лучшего для российского законо-
дательства. И в этом смысле в новых КоАП РФ 
и ПКоАП РФ международно-правовая состав-
ляющая законодательства об административ-
ной ответственности могла бы получить бо-
лее совершенное регулирование, чем в ныне 
действующем Кодексе. К сожалению, этого 
не произошло. Анализ проектов КоАП РФ и 
ПКоАП РФ показывает, что они недостаточно 
точно и корректно определяют систему источ-
ников процессуального административно-де-
ликтного права, в связи с чем нуждаются в 

и основных свобод: конституционно-правовой механизм реализации в Российской Федерации : дис. ... 
д-ра юрид. наук. М., 2012. С. 62–63 ; Девятова О. В. Решения Европейского Суда по правам человека 
в механизме уголовно-процессуального регулирования : дис. ... канд. юрид. наук. Ижевск, 2007. С. 71 ; 
Воронцова И. В. Нормы международного права как источник гражданского процессуального права : 
дис. ... канд. юрид. наук. Саратов, 2015. С. 125.

14 Под правовой системой мы понимаем многоуровневое сложноструктурное образование, состоящее из 
комплекса юридических средств (правовых норм, правовой деятельности субъектов права по их созданию 
и (или) реализации, а также правосознания (правовых идей, представлений, теорий, взглядов, доктрин)). 
Общепризнанно, что одним из компонентов правовой системы является система права, с которой тесно 
связана система законодательства (см., например: Марченко М. Н., Дерябина Е. М. Теория государства 
и права России : учеб. пособие. М., 2019. Т. 2 : Право. С. 205).

15 См.: Марочкин С. Ю., Марочкин С. Ю. О международной составляющей правовой системы России: осво-
ение и развитие практикой конституционного принципа // Правоведение. 2010. № 1. С. 164.
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уточнении и изменении. Так, согласно ст. 1.1 
проекта КоАП РФ законодательство об адми-
нистративных правонарушениях по-прежне-
му лишь «основывается» на общепризнанных 
принципах и нормах международного права 
и международных договорах РФ. При этом в 
указанной статье ничего не сказано о юриди-
ческой силе норм международного права и 
международных договоров РФ по отношению 
к внутреннему законодательству об админи-
стративных правонарушениях. Впрочем, если 
отсутствие подобной нормы в проекте КоАП РФ 
еще можно объяснить соображениями эконо-
мии нормативного материала, имея в виду за-
крепление данного общего для отраслей права 
установления в ч. 4 ст. 15 Конституции РФ, то 
оправдать отсутствие в проекте ПКоАП РФ даже 
упоминания о нормах международного права 
вряд ли возможно. Представляется, что указан-
ную ситуацию следует решительным образом 
преодолеть, выделив в ПКоАП РФ отдельную 
статью под названием «Правовая основа про-

изводства по делам об административных пра-
вонарушениях», или «Правовое регулирование 
производства по делам об административных 
правонарушениях», или «Законодательство, 
определяющее порядок производства по делам 
об административных правонарушениях, и нор-
мы международного права», в отдельной части 
которой необходимо раскрыть роль и значе-
ние норм международного права, определен-
ные Конституцией РФ. В указанной статье речь 
должна идти, во-первых, об общепризнанных 
принципах и нормах международного права 
и о международных договорах в области прав 
человека, а не вообще обо всех общепризнан-
ных принципах и нормах. Во-вторых, в ней 
должно быть отражено, что преимуществом по 
отношению к нормам ПКоАП РФ обладают не 
только нормы международных договоров РФ, 
но и обычные нормы международного права в 
области прав человека, к которым, в частности, 
относятся нормы, содержащиеся во Всеобщей 
декларации прав и свобод человека.
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Коррупция в сфере образования, как и в 
государственном управлении, в правоох-
ранительных органах, спорте, частном сек-

торе экономики, существует длительное время. 
Наибольшую опасность представляет вышеука-
занная сфера, поскольку обучение неотрывно от 
воспитания и является общественно значимым 
благом для индивида, гражданина.

Коррупция в образовании негативно влияет 
на развитие общества и состоит в противоправ-
ных действиях с использованием должностного 
положения работников педагогической сферы 
с целью получения выгоды материального или 
нематериального характера для себя и третьих 
лиц.

Практика показывает, что в настоящее время 
наибольшее количество противоправных дея-
ний в образовательной сфере связано с полу-
чением взяток или подарков в мелких разме-
рах. Наказания в данных случаях, как правило, 
условные, либо к подсудимым применяются 
штрафные санкции.

По характеру степени общественной опасно-
сти правонарушения, имеющие коррупционную 
составляющую, можно условно подразделить 
на дисциплинарные проступки, администра-
тивные правонарушения, а также уголовные 
преступления.

Существенный вред наносят коррупционные 
действия в образовательной сфере, причем это 

2 Under state assignment 075-00293-20-02 dated 25 May 2020, topic number — FSMW-2020-0030 GZ 
“Transformation of Russian Law in the Conditions of Great Challenges: Theoretical and Applied Basics”.
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касается не только выдачи фальшивых дипло-
мов о наличии высшего образования, но и ока-
зания услуг при сдаче единого государственного 
экзамена в школе.

По сути, происходит сделка между учащим-
ся и представителем школы, вуза, который по-
лучает вознаграждение, нарушая этические и 
юридические рамки, злоупотребляя служебным 
положением. Здесь возникают отношения, свя-
занные с куплей-продажей, а получение науч-
ных знаний находится как бы за рамками кор-
рупционных действий. Происходит деградация 
личности, которая представляет, что весь мир 
построен на взятках и с их помощью можно ре-
шить вопрос.

Таким образом, вуз может выпустить безгра-
мотного финансиста, врача, педагога, юриста, 
инженера, которые, даже если не работают по 
профессии, могут нанести колоссальный ущерб 
государству, личности.

Надо отметить, что в настоящее время боль-
шое количество педагогических работников сла-
бо представляют, а по сути, не имеют знаний о 
коррупционных действиях в сфере образования, 
а также об антикоррупционных стандартах по-
ведения, об ответственности за коррупционные 
действия.

Административно-правовые методы проти-
водействия коррупции включают в себя методы 
антикоррупционной пропаганды, воспитания и 
просвещения.

Пропаганда (от лат. propaganda — подлежа-
щее распространению) — это распространение 
среди населения и разъяснение каких-нибудь 
воззрений, идей, учений, знаний3. Данный 
термин получил повсеместное применение в 
философии, политологии, социологии, экономи-
ке, юриспруденции и других отраслях научного 
знания. Пропаганда широко используется не 
только в науке, но и в практической деятельно-
сти, имеющей отношение к средствам массовой 

информации, здравоохранению, образованию, 
избирательному процессу, государственному и 
муниципальному управлению.

Пропаганда нашла свое отражение и в за-
конодательстве Российской Федерации. В ста-
тье 25 Федерального закона от 21.12.1994 
№ 69-ФЗ «О пожарной безопасности»4 закре-
плены правовые основы противопожарной 
пропаганды и обучения мерам пожарной без-
опасности. Статья 21 Федерального закона от 
21.12.1994 № 68-ФЗ «О защите населения и 
территорий от чрезвычайных ситуаций при-
родного и техногенного характера»5 посвящена 
пропаганде знаний в области защиты населения 
и территорий от чрезвычайных ситуаций. Феде-
ральный закон от 20.07.2012 № 125-ФЗ «О до-
норстве крови и ее компонентов»6 содержит 
ст. 6, регулирующую вопросы пропаганды до-
норства крови и ее компонентов. Упоминание 
об антикоррупционной пропаганде также есть и 
в Федеральном законе от 25.12.2008 № 273-ФЗ 
«О противодействии коррупции»7.

По нашему мнению, наиболее перспектив-
ные меры по противодействию коррупции го-
раздо лучше отражены и урегулированы в зако-
нодательстве субъектов Российской Федерации. 
Например, статья 12 Закона Омской области 
от 29.06.2017 № 1983-ОЗ «О противодействии 
коррупции в Омской области»8 посвящена од-
новременно вопросам антикоррупционного 
образования, пропаганды и просвещения. В со-
ответствии с п. 1 ст. 12 данного Закона, антикор-
рупционным образованием в Омской области 
признается единый целенаправленный процесс 
воспитания и обучения в области противодей-
ствия коррупции, являющийся общественно 
значимым благом и осуществляемый в интере-
сах человека, семьи, общества и государства, 
а также совокупность приобретаемых знаний, 
умений, навыков, ценностных установок, опы-
та деятельности и компетенции определенных 

3 Крысин Л. П. Толковый словарь иноязычных слов. М. : Эксмо, 2006. С. 631.
4 Российская газета. № 3. 05.01.1995.
5 Российская газета. № 250. 24.12.1994.
6 Российская газета. № 166. 23.07.2012.
7 Российская газета. № 266. 30.12.2008.
8 Омский вестник. № 26. 07.07.2017.
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объема и сложности в названной области в це-
лях интеллектуального, духовно-нравственного, 
творческого, физического и (или) профессио-
нального развития человека, удовлетворения 
его образовательных потребностей и интересов.

Статья 8 Закона Калининградской области от 
26.05.2017 № 73 «О противодействии корруп-
ции в Калининградской области»9 устанавливает 
основы правового просвещения граждан, повы-
шения уровня профессионального образования 
государственных служащих в сфере противо-
действия коррупции, а также антикоррупцион-
ной пропаганды. Пункты 3 и 4 ст. 8 регулиру-
ют порядок проведения антикоррупционной 
пропаганды. Антикоррупционная пропаганда 
осуществляется Управлением по профилактике 
коррупционных и иных правонарушений Аппа-
рата Правительства Калининградской области 
и направлена на формирование у населения 
области антикоррупционного мировоззрения, 
воспитание в обществе чувства гражданской от-
ветственности, укрепления доверия к власти. 
Порядок и формы осуществления антикорруп-
ционной пропаганды непосредственно уста-
навливаются Правительством Калининградской 
области.

Согласно п. 1 ст. 7 Закона Хабаровского края 
от 30.09.2009 № 269 «О предупреждении кор-
рупции в Хабаровском крае»10 антикоррупци-
онная пропаганда представляет собой целе-
направленную деятельность органов государ-
ственной власти края, осуществляемую через 
средства массовой информации, содержанием 
которой является просветительская работа в 
обществе по вопросам предупреждения кор-

рупции, воспитания гражданской ответствен-
ности, укрепления доверия граждан к власти. 
В Хабаровском крае антикоррупционная про-
паганда непосредственно осуществляется через 
телевизионные и радиовещательные компании, 
СМИ, размещение информации в сети Интернет, 
выпуска печатных изданий и т.д.

Можно согласиться с мнением П. А. Каба-
нова, согласно которому в современном рос-
сийском региональном антикоррупционном 
законодательстве нет единства в понимании 
правовой категории «антикоррупционная про-
паганда»11, как и категорий «антикоррупцион-
ное просвещение», «антикоррупционное вос-
питание».

Мероприятия, проводимые в рамках анти-
коррупционной пропаганды, осуществляются 
не только на уровне субъектов Российской Фе-
дерации. Указания и рекомендации по их про-
ведению содержатся в государственных планах 
и программах, принимаемых на федеральном 
уровне. К примеру, в соответствии с пп. «а» п. 21 
Национального плана противодействия корруп-
ции на 2016–2017 годы12, Общероссийской об-
щественной организации «Союз журналистов 
России» было рекомендовано организовать 
проведение ежегодного конкурса журналист-
ских публикаций на тему «Средства массовой 
информации против коррупции».

Сто́ит особо отметить, что в настоящее вре-
мя во исполнение пп. «г» п. 20 Национального 
плана противодействия коррупции на 2018–
2020 годы13 распоряжением Правительства РФ 
от 29.01.2019 № 98-р была утверждена про-
грамма по антикоррупционному просвещению 

9 Официальный интернет-портал правовой информации. URL: http://www.pravo.gov.ru. 01.06.2017.
10 Собрание законодательства Хабаровского края. 12.11.2009. № 10 (87).
11 Кабанов П. А. Понятие и содержание антикоррупционной пропаганды как правовой категории в рос-

сийском региональном антикоррупционном законодательстве // Административное и муниципальное 
право. 2013. № 9. С. 883.

12 Указ Президента РФ от 01.04.2016 № 147 «О Национальном плане противодействия коррупции на 
2016–2017 годы» // Официальный интернет-портал правовой информации. URL: http://www.pravo.gov.
ru. 01.04.2016.

13 Указ Президента РФ от 29.06.2018 № 378 «О Национальном плане противодействия коррупции на 
2018–2020 годы» // Официальный интернет-портал правовой информации. URL: http://www.pravo.gov.
ru. 30.06.2018.
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обучающихся на 2019 г., которая продолжает 
реализовываться и в настоящее время14. Успеш-
ное выполнение данной программы позволя-
ет существенным образом повысить уровень 
правовой культуры и правосознания, усилить 
нетерпимое отношение к коррупционным про-
явлениям у обучающихся.

В образовательных организациях высше-
го образования Российской Федерации анти-
коррупционное мировоззрение формируется 
при изучении как общеправовых дисциплин 
(«Правоведение», «Основы права» и т.д.), так 
и в рамках спецкурсов. Примерами подобных 
дисциплин являются:
1)  «Противодействие коррупции и предупре-

ждение коррупционных рисков в профес-
сиональной деятельности служащих органов 
государственной власти» (Всероссийский го-
сударственный университет юстиции);

2)  «Государственная антикоррупционная поли-
тика» (Высшая школа экономики);

3)  «Антикоррупционное законодательство и 
политика» (Российский экономический уни-
верситет имени Г. В. Плеханова);

4)  «Правовое регулирование антикоррупци-
онной деятельности» (Ульяновский государ-
ственный университет);

5)  «Противодействие коррупции в системе го-
сударственной власти и МСУ» (Челябинский 
государственный университет);

6)  «Административно-правовые формы и мето-
ды противодействия коррупции» (Универси-
тет имени О.Е. Кутафина (МГЮА)).
Формы и методы антикоррупционного про-

свещения обучающихся включают лекции, се-
минары, конференции, форумы, симпозиумы, 
круглые столы, тренинги, конкурсы, проведение 
опросов, издание пособий и иной полиграфи-
ческой продукции, создание групп в соцсетях. 
Указанные мероприятия проводились как само-

стоятельно, так и совместно с другими образо-
вательными учреждениями.

Многие российские вузы принимали уча-
стие в международном молодежном конкур-
се социальной антикоррупционной рекламы 
«Вместе против коррупции!», организованном 
Генеральной прокуратурой Российской Феде-
рации, и творческом конкурсе среди студентов, 
аспирантов и преподавателей на лучший плакат 
и видеоролик социальной рекламы на тему про-
тиводействия коррупции, организованном Ми-
нистерством науки и высшего образования РФ.

Лидерами по количеству проведенных меро-
приятий можно признать Российский техноло-
гический университет МИРЭА15 и Дагестанский 
государственный университет16.

Можно согласиться в этом отношении с по-
зицией А. В. Кученева о том, что приоритетным 
направлением в развитии российского право-
сознания должна стать актуализация творче-
ского воспитания собственного, неповторимо-
го правосознания, имеющего прочные корни и 
традиции17.

Антикоррупционное просвещение явля-
ется важной составляющей образовательно-
го процесса, осуществляемого в Московском 
государственном юридическом университете 
имени О.Е. Кутафина (МГЮА). Данная работа 
непосредственно обусловлена комплексным 
противодействием коррупции, осуществляемым 
университетом согласно требованиям законода-
тельства Российской Федерации.

В МГЮА создан специализированный Совет 
по противодействию коррупции, Комиссия по 
соблюдению работниками университета требо-
ваний, установленных в целях противодействия 
коррупции и урегулирования конфликта инте-
ресов, назначены ответственные должностные 
лица по профилактике коррупционных право-
нарушений.

14 Распоряжение Правительства РФ от 29.01.2019 № 98-р «Об утверждении Программы по антикоррупцион-
ному просвещению обучающихся на 2019 год» // Официальный интернет-портал правовой информации.
URL: http://www.pravo.gov.ru. 31.01.2019.

15 URL: https://www.mirea.ru/anticorruption/.
16 URL: http://dgu.ru/protivodeystviye-korruptsii.html.
17 Кученев А. В. Антикоррупционное просвещение и пропаганда как условие реализации антикоррупци-

онной политики // Административное право и процесс. 2017. № 8. С. 77–80.
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Противодействие коррупции в МГЮА основа-
но на положениях целого ряда локальных пра-
вовых актов, регулирующих реализацию отдель-
ных антикоррупционных мер. К ним относятся:
1)  этический кодекс Университета имени 

О.Е. Кутафина (МГЮА);
2)  положение об антикоррупционной политике 

Университета имени О.Е. Кутафина (МГЮА);
3)  регламент организации работы по сообще-

нию работниками Университета о получении 
подарка и др.
В 2019 г. в МГЮА был утвержден план меро-

приятий по формированию антикоррупционно-
го мировоззрения и профилактике коррупции 
в университете. Данный правовой акт распро-
страняется как на работников университета, так 
и на обучающихся. В рамках плана предусма-
тривается:
а)  организация конкурса на лучшую студенче-

скую научную работу антикоррупционной 
тематики;

б)  проведение конференции на тему «Антикор-
рупционная деятельность в истории россий-
ского государства IX — начала ХХ в.»;

в)  проведение круглого стола для профессор-
ско-преподавательского состава «Коррупция 
и противодействие ей в сфере образователь-
ной деятельности»;

г)  проведение круглого стола для студентов на 
тему «Разграничение дарения и взятки»;

д)  проведение конкурса социальной рекламы 
(плакатов, анимационных роликов, фото-
графий, рисунков, стенгазет, стихов и сочи-
нений) «Я — против коррупции», «Чистые 
руки»;

е)  организация концерта-акции с участием 
творческих коллективов МГЮА «Молодежь 
против коррупции», посвященного Между-
народному дню борьбы с коррупцией.
Кроме того, план предусматривает прове-

дение обучения работников административ-
но-управленческого персонала и профессор-
ско-преподавательского состава университета 
по дополнительным программам повышения 
квалификации, связанным с вопросами проти-
водействия коррупции в МГЮА. Так, в соответ-
ствии с планом по противодействию коррупции, 
в марте — апреле 2019 г. была реализована до-

полнительная профессиональная программа 
повышения квалификации «Противодействие 
коррупции при осуществлении образовательной 
деятельности: законодательные положения и 
практика применения».

По нашему мнению, антикоррупционный 
план образовательного учреждения должен 
включать в себя следующие виды мероприятий:
1)  разработка и внедрение различных просве-

тительских материалов (например, памятки 
отдельно для преподавателей и студентов);

2)  проведение тематических конференций, кру-
глых столов и коллоквиумов для обсуждения 
наиболее актуальных вопросов противодей-
ствия коррупции;

3)  мастер-классы для преподавателей и студен-
тов по профилактике коррупции с приоритет-
ным участием представителей правоохрани-
тельных органов;

4)  интерактивные тематические семинары и 
лекции для обучающихся по противодей-
ствию коррупции с решением казусов (прак-
тических ситуаций);

5)  просветительские и разъяснительные встре-
чи со студентами при участии руководства 
образовательного учреждения, направлен-
ные на создание атмосферы нетерпимости 
к коррупционным проявлениям;

6)  курсы повышения квалификации для педаго-
гических кадров в рамках дополнительного 
профессионального образования, имеющие 
антикоррупционную направленность;

7)  общественные акции в целях антикоррупци-
онного просвещения с участием преподава-
телей и студентов;

8)  развитие системы студенческого самоуправ-
ления в образовательных организациях для 
профилактики коррупционных отношений;

9)  организация и проведение различных акций 
и конкурсов, в том числе и социальной ре-
кламы на антикоррупционную тематику.
Для студентов Университета имени О.Е. Ку-

тафина (МГЮА) была дополнительно разра-
ботана антикоррупционная памятка, разъяс-
няющая содержание и виды коррупционных 
правонарушений, а также виды наказаний, 
предусмотренных за их совершение. В памят-
ке имеется информация о способах сообщения 
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информации должностным лицам университета 
или в правоохранительные органы о склонении 
обучающихся к совершению коррупционных 
правонарушений.

Особое место в рамках антикоррупционно-
го просвещения занимают специальные анти-
коррупционные дисциплины, реализуемые в 
рамках соответствующих учебных планов по 
направлениям бакалавриата, специалитета и 
магистратуры на протяжении нескольких лет 
подряд. К таким дисциплинам относятся «Пра-
вовые основы противодействия коррупции», 
«Антикоррупционная экспертиза нормативных 
правовых актов и проектов нормативных пра-
вовых актов», «Административно-правовые 
формы и методы противодействия коррупции». 
Преподавание данных учебных дисциплин в 
Университете имени О.Е. Кутафина (МГЮА) по-
зволило добиться формирования соответству-
ющих профессиональных компетенций обуча-
ющихся по вопросам противодействия корруп-
ции. Студенты получают более глубокие знания, 
связанные с понятием и сущностью коррупции, 
антикоррупционным законодательством, спосо-
бами и методами противодействия коррупции, 
проведением антикоррупционной экспертизы 
нормативных правовых актов и их проектов.

Анализ образовательного процесса показы-
вает, что у студентов присутствует высокий инте-
рес ко всем вопросам, касающимся различных 
аспектов противодействия коррупции.

Антикоррупционные документы, меропри-
ятия по противодействию коррупции, а также 
специализированные дисциплины, связанные 
с изучением противодействия коррупции, явля-
ются важнейшими компонентами антикорруп-
ционного просвещения в Университете имени 
О.Е. Кутафина (МГЮА). Реализация антикорруп-
ционных планов и программ в МГЮА создает в 
университете атмосферу нетерпимости к кор-
рупции и ее проявлениям.

В настоящее время основная задача антикор-
рупционного просвещения — вовлечение школ 
и вузов и введение в образовательные програм-
мы специальных разделов по противодействию 
коррупции с использованием современных ин-
формационных технологий.

На федеральном уровне может быть создан 
блок фильмов, специальных передач, радиооб-
ращений, которые бы разъясняли обществен-
ную опасность коррупционных действий. Могут 
быть использованы плакаты, стенды, реклам-
ные щиты, горячие линии и другие средства 
пропаганды по борьбе с коррупцией. Возможно 
использование журналов и газет с различными 
статьями — репортажами, ярко иллюстрирован-
ными шаржами на коррупционеров.

В субъектах Российской Федерации на уров-
не местного самоуправления просветительская 
деятельность напрямую связана со школьным и 
семейным воспитанием. В школе большинство 
уроков — не только обществознание, но и ли-
тературу, историю и другие предметы — можно 
использовать для пропаганды антикоррупцион-
ных взглядов: используя исторические, литера-
турные персонажи русских классиков: Гоголя, 
Салтыкова-Щедрина, Лескова, Чехова и др.

Можно использовать также различные ком-
пьютерные программы, квесты, выдержки из 
художественных фильмов, новостные блоки для 
формирования антикоррупционного характера 
поведения в будущем.

Для студентов высших учебных заведений 
возможно посещение судебных заседаний по 
коррупционным делам, а также приглашение 
работников правоохранительных органов для 
прочтения лекций на данную тематику.

В образовательные программы вузов не 
только по юридическим дисциплинам должны 
быть включены разделы по борьбе с коррупци-
онными проявлениями.

Для студентов могут проводиться конфе-
ренции, круглые столы, открытые лекции и 
семинары, деловые игры, а также написание 
очерков-эссе, курсовых и научных работ по ан-
тикоррупционной тематике. Конкурс на лучшие 
работы может проводиться ежегодно. Возмож-
но создание специальных юридических служб, 
проведение правовых школ знаний для студен-
тов, магистрантов и аспирантов.

Большое значение имеет написание специ-
альных учебников либо включение в админи-
стративное, уголовное право глав, посвященных 
борьбе с коррупцией.
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В заключение надо отметить, что каждый 
педагог обязан, наряду с учебными и разви-
вающими целями и задачами, уделять особое 
внимание развивающему фактору антикорруп-
ционного воспитания. Для решения вышеука-
занных проблем и формирования положитель-

ной среды среди молодежи необходимо посто-
янно осуществлять мониторинг на всех уровнях 
современного состояния антикоррупционных 
действий с использованием и привлечением 
общественных палат, действующих в каждом 
регионе Российской Федерации.
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Финансирование национальных проектов 
в Российской Федерации
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ления. Охарактеризована современная система финансирования национальных проектов и некоторые 
современные тенденции ее развития. Показано соотношение понятий «финансирование», «кредитование», 
«инвестирование». Делается вывод о необходимости комплексного использования данных экономико-пра-
вовых институтов при финансировании национальных проектов. Обосновывается социально полезный 
эффект национальных проектов, который должен быть выше, чем затраты на их реализацию. Показаны 
дифференцированные подходы к финансированию отдельных национальных проектов в зависимости от 
источников финансовых средств. Проанализирована структура источников финансирования, выделены 
принципиальные основы соответствующей деятельности, продемонстрирована степень надежности и 
устойчивости основных источников. Показаны некоторые механизмы обеспечения гибкости и мобильности 
финансирования национальных проектов.
Ключевые слова: национальные проекты; финансирование; финансовые ресурсы; принципиальные основы 
финансирования национальных проектов; источники финансирования; кредитование; инвестирование; 
бюджетное финансирование; внебюджетные источники финансирования; гибкость финансирования.
Для цитирования: Тугушев Р. И. Финансирование национальных проектов в Российской Федерации // 
Актуальные проблемы российского права. — 2020. — Т. 15. — № 12. — С. 73–81. — DOI: 10.17803/1994-
1471.2020.121.12.073-081.

National Projects’ Financing in the Russian Federation

Rafail I. Tugushev, Postgraduate Student, Department of Financial Law, Kutafin Moscow State Law 
University (MSAL), JSC “AB “Rossiya”
ul. Sadovaya-Kudrinskaya, d. 9, Moscow, Russia, 125993
r.tugushev@abr.ru
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between the concepts “financing”, “lending”, “investing”. The conclusion is made about the need for integrated use 
of these economic and legal institutions in the financing of national projects. The author substantiates a socially 
useful effect of national projects, which should be higher than the costs of their implementation. Differential 
approaches to the financing of individual national projects depending on the sources of funds are shown. Also, 
the author describes the structure of funding sources; the fundamental basis of relevant activity; the degree of 
reliability and stability of the main sources. The paper describes some mechanisms to ensure the flexibility and 
mobility of national projects’ financing.
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Российская Федерация, провозгласив себя 
социально ориентированным государством 
(ст. 7 Конституции РФ1), взяла на себя весь-

ма амбициозные обязательства по обеспечению 
высокого качества жизни граждан. Данное поня-
тие является собирательным и включает в себя 
не только материальную, но и социокультурную 
составляющую. Для того чтобы данная норма 
имела практическое воплощение, необходима 
перестройка многих политических и экономиче-
ских институтов, но, самое главное, массового 
сознания.

Национальные проекты в этой связи выступа-
ют одним из тех относительно новых инструмен-
тов программно-целевого управления, которые 
позволяют надеяться на прорывные эффекты 
во всех наиболее значимых сферах общества.

Понятие национальных проектов в отече-
ственной теории управления обычно раскры-
вается через совокупность признаков, которые 
могут относиться к различным видам деятель-
ности: наличие конкретных целей, презюмиро-
вание наступления определенных результатов; 
координация выполнения многочисленных 

взаимосвязанных действий; ограниченность 
во времени2. В зарубежной литературе дают-
ся сходные определения, где также отмечается 
ограниченность по времени, комплексный ха-
рактер, междисциплинарные задачи3. Мы бы 
добавили к данному набору признаков элемен-
ты новизны, прогрессивности в области тарге-
тирования и условий реализации. Неудачными 
представляются те определения, в которых ав-
торы пытаются привязать понятие рассматри-
ваемого явления к конкретным, действующим 
в данный момент нацпроектам4, поскольку их 
перечень периодически меняется.

Считаем, что для лучшего понимания участ-
никами реализации национальных проектов 
категорию «национальный проект» можно 
определить следующим образом — это проект 
федерального уровня, разрабатываемый в со-
ответствии с приоритетными направлениями 
внутренней политики государства, призванный 
обеспечить прорывы в социально-экономиче-
ском и научно-техническом развитии страны в 
среднесрочной (не более 6 лет) и долгосрочной 
(6–10 лет) перспективе с привлечением бюджет-

1 Конституция Российской Федерации (принята всенародным голосованием 12.12.1993 с изменениями, 
одобренными в ходе общероссийского голосования 01.07.2020) // Российская газета. 2020. 4 июля.

2 См.: Мазур И. И., Шапиро В. Д., Ольдерогге Н. Г. Управление проектами. М., 2007. С. 11 ; Боронина Л. Н., 
Сенук З. В. Основы управления проектами : учеб. пособие. Екатеринбург : Изд-во Урал. ун-та, 2015. 112 с.

3 Project Management Key Concepts // URL: https://www.brighthubpm.com/project-planning/53125-key-
concepts-in-project-management/ (дата обращения: 12.07.2020) ; The concept of project complexity — 
A review // International Journal оf Project Manegment. 1994. № 14 (4). С. 201–204 ; Schulte-Zurhausen М. 
Organisation. München, 2002. С. 381.

4 См.: Абдусаламова А. П. Приоритетные национальные проекты в реализации стратегии социально-эко-
номического развития России : автореф. дис. ... канд. экон. наук. М., 2012. 25 с.
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ных и внебюджетных источников финансирова-
ния и ресурсов всех уровней власти.

Социально полезный эффект национальных 
проектов должен быть мультифакторным и дол-
жен превышать затраты на их реализацию. В то 
же время справедливо и аксиоматично мнение 
В. А. Мау, который говорит о нецелесообразно-
сти финансирования любых проектов, если они 
не носят комплексный характер и не предпола-
гают системной реформы5.

Характеризуя современную систему финан-
сирования национальных проектов, требуется 
выделить принципиальные основы этой дея-
тельности. Первое, и наиболее заметное по-
ложение касается новых подходов к планиро-
ванию расходов, которые опираются на идею 
достижения конкретных результатов, а не на 
формальное распределение финансовых ресур-
сов. Второе — это многоканальность источников 
финансирования национальных проектов, соче-
тание бюджетных и внебюджетных ресурсов. 
Третье — транспарентность в распределении и 
расходовании финансовых средств, представ-
лении и оценке достигнутых результатов. Чет-
вертое — гибкость проектного менеджмента, 
заключающаяся в возможности перераспреде-
ления финансовых ресурсов между отдельными 
проектами, мерами, объектами.

Сам термин «финансирование» имеет эко-
номическую природу, но приобрел активное 
хождение и в юридическом лексиконе, широко 
используется как в публично-правовой, так и 
частноправовой сферах6. Соответственно, мож-
но констатировать его межотраслевой характер, 

однако он более специфичен для финансового 
права как науки и отрасли права, а также для 
его подотрасли — бюджетного права.

Анализ специальной литературы по теме 
исследования7 позволил сформировать соб-
ственное представление о понятии «финанси-
рование» и определить его как обеспечение 
финансовыми ресурсами уставной деятельно-
сти предприятий, учреждений, организаций, а 
также деятельности по реализации программ и 
проектов федерального, регионального и мест-
ного уровней, преследующих публичные цели, 
исходя из заранее определенных предельных 
объемов и источников.

Для более глубокого понимания основной 
проблематики темы исследования требуется 
определить, как соотносятся между собой поня-
тия «финансирование», «кредитование», «инве-
стирование». Все они могут выступать формами 
движения денежных средств, выполняя функ-
цию перераспределения финансовых ресурсов. 
Они имеют много общего по функциональным 
возможностям, субъектам — участникам соот-
ветствующих правоотношений. Отдельные их 
разновидности могут быть сходны по критериям 
возвратности/невозвратности, возмездности/
безвозмездности. Однако при внешнем сход-
стве они пересекаются и совпадают лишь по от-
дельным параметрам. Но в целом мы можем 
сделать заключение об их разной экономиче-
ской и правовой природе.

Финансирование по общему правилу не 
предполагает возвратности и возмездности 
предоставляемых средств. Здесь наблюдает-

5 См.: Мау В. А. Ключевые факторы эффективности // Национальные проекты. 2006. № 6. С. 17.
6 Конституция РФ. Ст. 124 ; Федеральный закон от 10.02.1999 № 30-ФЗ «О финансировании судов Российской 

Федерации» // СЗ РФ. 1999. № 7. Ст. 877 ; Федеральный закон от 07.08.2001 № 115-ФЗ «О противодействии 
легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма» // СЗ РФ. 
2001. № 33. Ст. 3418 ; Уголовный кодекс Российской Федерации от 13.06.1996 № 63-ФЗ // СЗ РФ. 1996. № 25. 
Ст. 2954 ; Гражданский кодекс Российской Федерации. Часть 2 от 26.01.1996 № 14-ФЗ // СЗ РФ. 1996. № 5. 
Ст. 410 ; Федеральный закон от 26.12.1995 № 208-ФЗ «Об акционерных обществах» // СЗ РФ. 1996. № 1. Ст. 1.

7 Финансовое право : учебник / отв. ред. Н. И. Химичева. М. : Юрист, 2004. С. 357 ; Финансовое право : 
учебник / под ред. О. Н. Горбуновой. М., 2001. С. 363 ; Соколова Э. Д. Правовое регулирование финан-
совой деятельности государства и муниципальных образований. М. : Юриспруденция, 2009. С. 62 ; Кро-
хина Ю. А. Финансовое право России. М. : Норма, 2008. С. 38 ; Андреева Е. М., Радько А. В. Понимание 
категории «финансирование» в различных областях российского права // Ленинградский юридический 
журнал. 2016. № 3 (45). С. 142–151.
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ся однонаправленное движение денежных 
средств из точки накопления в точку потреб-
ностей. Хотя могут быть исключения при так 
называемом возвратном финансировании. 
Его формами могут выступать венчурное фи-
нансирование, лизинг, форфейтинг, франчай-
зинг и др. Финансирование предполагает либо 
полное расходование выделяемых средств в 
ограниченный период времени, либо возврат 
неизрасходованных средств при отпадении ос-
нований предоставления денежных средств. 
В этой связи необходимо учитывать, во-первых, 
источник финансирования, во-вторых, общие 
и частные условия, выдвигаемые в рамках 
конкретных правоотношений. Заметим, что 
бюджетное финансирование, вопреки распро-
страненному мнению, может также предпола-
гать возвратность и возмездность. Целый ряд 
нормативных правовых актов уже в своих на-
званиях, не говоря про содержание, содержат 
указания на данные условия8. Финансирование 
тем не менее всегда предполагает определен-
ный результат, несмотря на то, что может быть 
целевым и нецелевым. Этот результат не всегда 
имеет материальное воплощение (строитель-
ство новых объектов, оснащение оборудова-
нием предприятий, учреждений и пр.). Целью 
финансирования вполне могут выступать соци-
ально полезные эффекты, такие как улучшение 
здоровья населения, увеличение продолжи-

тельности жизни, оздоровление экологической 
обстановки.

Кредитование может выступать как форма 
финансирования, т.е. финансового взаимодей-
ствия между физическими и юридическими 
лицами. Основной его смысл в том, что, пре-
доставляя заемщику денежные средства или 
товары (услуги) с отсрочкой платежа, кредитор 
рассчитывает на возврат их денежного эквива-
лента с процентами, а иногда и на выполнение 
прочих обязательств перед кредитором или 
третьими лицами (например, при страхова-
нии, включенном в условия кредитного дого-
вора). Иными словами, здесь обязательными 
условиями выступают возвратность, возмезд-
ность, срочность. Кредитование, так же как и 
финансирование, может быть целевым и неце-
левым, может иметь место в бюджетной сфере 
(ст. 93.2 «Бюджетные кредиты» Бюджетного 
кодекса РФ9).

Инвестиции также могут выступать как ин-
струмент финансирования при реализации 
национальных проектов. В данной сфере они 
обладают большей привлекательностью, чем 
кредиты, поскольку, помимо прямой прибыли 
для инвесторов, могут преследовать цель до-
стижения иного полезного эффекта10. Вместе с 
тем в круг интересов инвесторов непременно 
входит окупаемость проектов. Однако сроки до-
стижения результатов инвестирования могут 

8 См., например: постановление Правительства РФ от 21.08.1998 № 1005 «О финансировании на возвратной 
основе за счет средств федерального бюджета предприятий и организаций корпорации “Росагропром-
строй” по созданию производственных мощностей для строительства жилья в сельской местности» // 
Российская газета. 1998. 2 сентября ; постановление Правительства РФ от 25.08.2017 № 1008 «О поряд-
ке осуществления мониторинга и контроля реализации самоокупаемых инфраструктурных проектов, 
реализуемых юридическими лицами, в финансовые активы которых размещаются средства Фонда 
национального благосостояния и (или) пенсионных накоплений, находящихся в доверительном управ-
лении государственной управляющей компании, на возвратной основе, целевого использования средств 
Фонда национального благосостояния при финансировании указанных проектов и внесении изменений 
в некоторые акты Правительства Российской Федерации» // СЗ РФ. 2017. № 36. Ст. 5433 ; Указание Банка 
России от 08.10.2018 № 4927-У «О перечне, формах и порядке составления и представления форм от-
четности кредитных организаций в Центральный банк Российской Федерации» // Вестник Банка России. 
2019. № 7–8 ; Положение Банка России от 27.02.2017 № 579-П «О Плане счетов бухгалтерского учета для 
кредитных организаций и порядке его применения» // Вестник Банка России. 2017. № 36–37.

9 Бюджетный кодекс Российской Федерации от 31.07.1998 № 145-ФЗ // СЗ РФ. 1998. № 31. Ст. 3823.
10 Федеральный закон от 25.02.1999 № 39-ФЗ «Об инвестиционной деятельности в Российской Федерации, 

осуществляемой в форме капитальных вложений» // Российская газета. 1999. 4 марта.
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быть не так конкретны, как при кредитовании, 
а риски — выше, причем они не ограничивают-
ся плоскостью прямых финансовых потерь, но 
могут быть и иного рода, например коммерче-
скими, экологическими, селективными.

Из сказанного следует, что и финансиро-
вание, и кредитование, и инвестирование в 
современных реалиях выступают как взаимо-
дополняющие категории и не исключают их 
комплексного использования в практике реа-
лизации национальных проектов.

Мы изучили паспорта действующих в насто-
ящее время национальных проектов и пришли 
к выводу, что бюджетные ассигнования не яв-
ляются единственным источником их финан-
сирования, что позволяет говорить о его мно-
гоканальности. Так, средства федерального 
бюджета по состоянию на настоящий момент 
задействованы на 51,1 %, средства консолиди-
рованных бюджетов субъектов РФ — 19,1 %, 
государственные внебюджетные фонды — 
0,6 %, на различные внебюджетные источники 
приходится 29,2 %. Конкретные цифры финан-
совых средств, выделяемых на национальные 
проекты, ежегодно меняются, корректируются 
с учетом социально-экономической обстановки 
в стране и отдельных регионах, однако в целом 
примерное пропорциональное соотношение 
долей различных источников сохраняется на 
протяжении нескольких лет. Кроме того, если 
проанализировать соотношение источников 
финансирования по отдельным национальным 
проектам, мы увидим значительную вариабель-
ность их структуры. Так, в 10 из 12 нацпроек-
тов наибольшая доля (свыше 50 %) приходится 
на федеральный бюджет, в отдельных проек-
тах соответствующая цифра составляет 100 % 
(«Международная кооперация и экспорт») 
или приближается к абсолютному максимуму 
(«Культура» — 96,7 %, «Демография» — 95,8 %). 
В структуре финансовых источников нацпроекта 

«Безопасные и качественные автодороги» пре-
обладают средства консолидированных бюд-
жетов субъектов РФ. Внебюджетные источники 
не предусмотрено использовать в нацпроектах 
«Международная кооперация и экспорт», «Куль-
тура», «Демография», «Здравоохранение». Вме-
сте с тем нацпроект «Экология», напротив, пред-
полагает их активное привлечение (79,3 %)11.

В целом объемы средств, предоставляемых 
из различных источников на финансирование 
национальных проектов, носят прогнозный и 
плановый характер и требуют уточнения при 
реализации конкретных мероприятий. Это ка-
сается и бюджетных расходов. Однако следует 
признать, что механизмы корректировки лими-
тов расходуемых средств различны. Так, напри-
мер, если это средства федерального бюджета, 
приемлемыми формами выступают межбюд-
жетные трансферты в виде субсидий, субвен-
ций, дотаций, перераспределение профицита 
бюджета, использование резервных фондов. 
Средства внебюджетных источников лимити-
рованы в меньшей степени, их предельные 
объемы ограничиваются лишь собственными 
возможностями субъектов, задействованных 
в непосредственной реализации националь-
ных проектов, а также возможностями исполь-
зования привлеченных средств (инвестиций, 
кредитов, займов) без нарушения обязательств. 
А. С. Матненко в этой связи отмечает положи-
тельный эффект современных подходов к увели-
чению гибкости и мобильности финансирования 
национальных проектов, заключающийся в воз-
можности оперативно изыскивать средства на 
достижение целевых показателей, а не просто 
осваивать весь арсенал выделенных финансо-
вых средств12.

Впрочем, в процессе реализации националь-
ных проектов возможно как увеличение, так и 
уменьшение финансовой базы. Данные эффек-
ты рельефно высветились с началом пандемии 

11 См.: Финансирование национальных проектов // URL: https://icss.ru/ekonomicheskaya-politika/
strategicheskoe-planirovanie/kopiya-vneshnyaya-torgovlya-v-2018-godu-i-natsionalnye-proekty (дата обра-
щения: 27.07.2020).

12 Матненко А. С. Приоритетные национальные проекты как метод и форма бюджетной деятельности 
государства // URL: https://wiselawyer-ru.turbopages.org/wiselawyer.ru/s/poleznoe/21484-prioritetnye-
nacionalnye-proekty-metod-forma-byudzhetnoj-deyatelnosti (дата обращения: 13.08.2020).
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2019–2020 гг. В частности, по заключению экс-
пертов, федеральный бюджет из профицитного 
превратился в дефицитный, стало быть, рассчи-
тывать на дополнительные бюджетные вливания 
не приходится. Кроме того, потребовалось пере-
распределение средств между национальными 
проектами. В частности, в 2020 г. были увеличены 
на 10 % расходы на нацпроект «Здравоохране-
ние», на остальные — урезаны на 10–25 %. Экс-
перты также предсказывают на ближайшие два 
года замедление темпов реализации проектов 
по цифровизации и развитию экспорта в пользу 
стимулирования социальной политики13.

Федеральный бюджет как источник финан-
сирования национальных проектов отличается 
наибольшей устойчивостью и надежностью, по-
скольку обеспечен особыми механизмами фи-
нансового контроля за исполнением бюджета14. 
На втором месте по указанным критериям стоят 
консолидированные бюджеты субъектов РФ. 
Их надежность во многом зависит от экономи-
ческого профиля региона. Хотя это достаточно 
прогнозируемое состояние. Но здесь могут вме-
шиваться случайные факторы, такие как чрезвы-
чайные ситуации, природные катаклизмы, эпи-
демиологическая обстановка и т.п., требующие 
экстренного перераспределения средств. Для 
остальных источников характерен более высо-
кий уровень рисков. К примеру, инвестицион-
ная привлекательность национальных проектов 
может зависеть не только от прогнозируемых 
экономических выгод, но и от состояния кон-
трольно-надзорной деятельности. Так, напри-
мер, пришлось переносить сроки строительства 
Багаевского и Нижегородского гидроузлов, а 
также сроки ввода ряда аэропортовых объектов 
с 2020 на 2023 г. и с 2021 на 2024 г. вследствие 
того, что инвесторы потеряли интерес к данным 
объектам. Одной из ведущих причин было уси-

ление механизмов контроля за целевым ис-
пользованием бюджетных средств со стороны 
казначейства15.

Зависимость инвестиционных процессов от 
таких факторов, как стабильность экономиче-
ской ситуации в стране и регионе, инфляцион-
ные процессы, состояние отдельных экономи-
ко-правовых институтов и инструментов, таких 
как доступные долгосрочные кредиты, затрудня-
ет управляемость использования внебюджетных 
источников финансирования нацпроектов. Отсю-
да в задачи координаторов и управленцев в рас-
сматриваемой сфере входит поиск эффективных 
и сбалансированных механизмов, обеспечиваю-
щих повышение степени устойчивости и надеж-
ности различных источников финансирования.

Анализ законодательства, практики реали-
зации национальных проектов, научной лите-
ратуры позволил выделить основные бюджет-
ные источники финансирования национальных 
проектов. Наиболее распространены прямые 
расходные обязательства федерального бюдже-
та (предусмотрены в 79 % паспортов федераль-
ных проектов, входящих в состав национальных 
проектов). Государство чаще всего использует 
различные формы межбюджетных трансфер-
тов, которые могут быть дифференцированы 
следующим образом:
— межбюджетные трансферты из федераль-

ного бюджета в форме субсидий бюджетам 
субъектов РФ (ст. 132 БК РФ), бюджетам госу-
дарственных внебюджетных фондов (ст. 129 
БК РФ);

— межбюджетные трансферты из федерально-
го бюджета в форме субвенций бюджетам 
субъектов РФ (ст. 133 БК РФ);

— иные межбюджетные трансферты бюджетам 
субъектов Российской Федерации (ст. 132.1 
БК РФ);

13 Национальные проекты: ожидания, результаты, перспективы // URL: https://raexpert.ru/researches/
national_project_2020/ (дата обращения: 17.08.2020).

14 Постановление Правительства РФ от 09.12.2017 № 1496 «О мерах по обеспечению исполнения феде-
рального бюджета» // СЗ РФ. 2017. № 51. Ст. 7807 ; Трубникова Е. И. Правовое обеспечение контроля за 
исполнением федерального бюджета // Финансовое право. 2008. № 18 (306). С. 45–48.

15 См.: Дементьева А. [и др.] Первые итоги: что дал экономике стартовый год реализации нацпроектов // 
URL: https://futurerussia.gov.ru/nacionalnye-proekty/odin-iz-sesti-cto-dal-ekonomike-rossii-pervyj-god-
realizacii-nacproektov (дата обращения: 12.08.2020).
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— субсидии юридическим лицам (за исклю-
чением субсидий государственным (муни-
ципальным) учреждениям), индивидуаль-
ным предпринимателям, физическим лицам 
(ст. 78 БК РФ);

— субсидии другим бюджетам бюджетной си-
стемы РФ на осуществление капитальных 
вложений в объекты государственной (му-
ниципальной) собственности (ст. 79.1 БК РФ);

— субсидии (кроме указанных выше) неком-
мерческим организациям, не являющимся 
казенными учреждениями (ст. 78.1 БК РФ), 
государственными (муниципальными) уч-
реждениями, государственными корпора-
циями (компаниями) и публично-правовыми 
компаниями;

— субсидии бюджетным и автономным учреж-
дениям на иные цели (помимо финансового 
обеспечения выполнения ими государствен-
ного (муниципального) задания);

— гранты в форме субсидий некоммерческим 
организациям, не являющимся казенными 
учреждениями;

— прямые расходные обязательства феде-
рального бюджета, в том числе на закупки 
товаров, работ, услуг для обеспечения госу-
дарственных (муниципальных) нужд (ст. 72 
БК РФ);

— бюджетные инвестиции юридическим ли-
цам, не являющимся государственными или 
муниципальными учреждениями и государ-
ственными или муниципальными унитарны-
ми предприятиями (ст. 80 БК РФ);

— бюджетные инвестиции в объекты государ-
ственной (муниципальной) собственности 
(ст. 79 БК РФ).
Основываясь на принципах софинансиро-

вания национальных проектов и бюджетного 
федерализма, государство широко использует 
указанные инструменты в целях финансовой 
поддержки и экономического выравнивания 
субъектов Российской Федерации. Однако в 
последнее время нами выявлена тенденция к 

сокращению дотационных механизмов и пере-
ориентированию на предоставление регионам 
субсидий и субвенций как средств стимулиро-
вания их самостоятельности и большей эконо-
мической и инновационной активности.

Финансово-правовыми институтами финан-
сирования национальных проектов из внебюд-
жетных источников могут являться: кредиты и 
кредитные линии (привлечение заемных денеж-
ных средств, в том числе в соответствии с графи-
ком затрат на проект); синдицированные креди-
ты (привлечение денежных средств в больших 
объемах от нескольких кредиторов); коммер-
ческие кредиты (приобретение от поставщиков 
оборудования и техники на условиях отсрочки 
платежа в рамках реализации проекта); проект-
ное финансирование (финансирование проекта 
на условиях выплаты процентов из доходов от 
эксплуатации проекта); привлечение средств от 
выпуска и продажи облигаций широкому кругу 
лиц; лизинг (финансирование поставок обору-
дования и техники при реализации проекта); 
краудфандинг (создание инвестиционных ин-
тернет-платформ для привлечения изначально 
неопределенного круга инвесторов на условиях 
возврата долга из будущих доходов)16.

Подводя итог сказанному, отметим, что фи-
нансирование национальных проектов является 
многоканальным при гармоничном сочетании 
использования бюджетных и внебюджетных 
источников. На данном этапе предприняты за-
метные шаги в сторону обеспечения гибкости 
движения бюджетных финансовых ресурсов, 
направляемых на реализацию национальных 
целей, однако предстоит активизировать усилия 
по повышению контролируемости и управляе-
мости внебюджетных источников. Представля-
ется, что решить данные задачи возможно при 
условии сбалансированного правового регули-
рования, а также надлежащего функционирова-
ния принципов федерализма и комплексности 
решения поставленных задач и ответственного 
хозяйствования.

16 См. об этом также: Лопатин В. А., Криворучко С. В. Инструменты внебюджетного финансирования на-
циональных проектов // Экономика. Налоги. Право. 2020. № 13 (3). С. 50–58.



80 Актуальные проблемы российского права. 2020. Т. 15. № 12 (121) декабрь

ФИНАНСОВОЕ ПРАВО

БИБЛИОГРАФИЯ

1. Абдусаламова А. П. Приоритетные национальные проекты в реализации стратегии социально-эко-
номического развития России : автореф. дис. ... канд. экон. наук. — М., 2012. — 25 с.

2. Андреева Е. М., Радько А. В. Понимание категории «финансирование» в различных областях россий-
ского права // Ленинградский юридический журнал. — 2016. — № 3 (45). — С. 142–151.

3. Боронина Л. Н., Сенук З. В. Основы управления проектами : учеб. пособие. — Екатеринбург : Изд-во 
Урал. ун-та, 2015. — 112 с.

4. Дементьева А. [и др.] Первые итоги: что дал экономике стартовый год реализации нацпроектов // 
URL: https://futurerussia.gov.ru/nacionalnye-proekty/odin-iz-sesti-cto-dal-ekonomike-rossii-pervyj-god-
realizacii-nacproektov (дата обращения: 12.08.2020).

5. Крохина Ю. А. Финансовое право России. — М. : Норма, 2008. — 623 с.
6. Лопатин В. А., Криворучко С. В. Инструменты внебюджетного финансирования национальных про-

ектов // Экономика. Налоги. Право. — 2020. — № 13 (3). — С. 50–58.
7. Мазур И. И., Шапиро В. Д., Ольдерогге Н. Г. Управление проектами : учеб. пособие для студентов, об-

учающихся по спец-ти 061100 «Менеджмент организации» / под общ. ред. И. И. Мазура. — 4-е изд., 
стер. — М. : Омега-Л, 2007. — 664 с.

8. Матненко А. С. Приоритетные национальные проекты как метод и форма бюджетной деятельности 
государства. — URL: https://wiselawyer-ru.turbopages.org/wiselawyer.ru/s/poleznoe/21484-prioritetnye-
nacionalnye-proekty-metod-forma-byudzhetnoj-deyatelnosti (дата обращения: 13.08.2020).

9. Мау В. А. Ключевые факторы эффективности // Национальные проекты. — 2006. — № 6. — С. 17.
10. Национальные проекты: ожидания, результаты, перспективы // URL: https://raexpert.ru/researches/

national_project_2020/ (дата обращения: 17.08.2020).
11. Соколова Э. Д. Правовое регулирование финансовой деятельности государства и муниципальных 

образований. — М. : Юриспруденция, 2009. — 262 с.
12. Трубникова Е. И. Правовое обеспечение контроля за исполнением федерального бюджета // Финан-

совое право. — 2008. — № 18 (306). — С. 45–48.
13. Финансирование национальных проектов // URL: https://icss.ru/ekonomicheskaya-politika/

strategicheskoe-planirovanie/kopiya-vneshnyaya-torgovlya-v-2018-godu-i-natsionalnye-proekty (дата об-
ращения: 27.07.2020).

14. Финансовое право : учебник / отв. ред. Н. И. Химичева. — М. : Юрист, 2004. — 585 с.
15. Финансовое право : учебник / под ред. О. Н. Горбуновой. — М., 2001. — 400 с.
16. Project Management Key Concepts // URL: https://www.brighthubpm.com/project-planning/53125-key-

concepts-in-project-management/ (дата обращения: 12.07.2020).
17. Schulte-Zurhausen М. Organisation. — München, 2002. — 420 р.
18. The concept of project complexity — A review // International Journal оf Project Manegment. — 1994. — 

№ 14 (4). — С. 201–204.

Материал поступил в редакцию 17 августа 2020 г.

REFERENCES (TRANSLITERATION)

1. Abdusalamova A. P. Prioritetnye nacional’nye proekty v realizacii strategii social’no-ekonomicheskogo razvitiya 
Rossii : avtoref. dis. ... kand. ekon. nauk. — M., 2012. — 25 s.

2. Andreeva E. M., Rad’ko A. V. Ponimanie kategorii «finansirovanie» v razlichnyh oblastyah rossijskogo prava // 
Leningradskij yuridicheskij zhurnal. — 2016. — № 1 (45). — S. 142–151.

3. Boronina L. N., Senuk Z. V. Osnovy upravleniya proektami : ucheb. posobie. — Ekaterinburg : Izd-vo Ural. 
un-ta, 2015. — 112 s.



81

Тугушев Р. И.
Финансирование национальных проектов в Российской Федерации

Актуальные проблемы российского права. 2020. Т. 15. № 12 (121) декабрь

4. Dement’eva A. [i dr.] Pervye itogi: chto dal ekonomike startovyj god realizacii nacproektov // URL: https://
futurerussia.gov.ru/nacionalnye-proekty/odin-iz-sesti-cto-dal-ekonomike-rossii-pervyj-god-realizacii-
nacproektov (data obrashcheniya: 12.08.2020).

5. Krohina Yu. A. Finansovoe pravo Rossii. — M. : Norma, 2008. — 623 s.
6. Lopatin V. A., Krivoruchko S. V. Instrumenty vnebyudzhetnogo finansirovaniya nacional’nyh proektov // 

Ekonomika. Nalogi. Pravo. — 2020. — № 11 (3). — S. 50–58.
7. Mazur I. I., Shapiro V. D., Ol’derogge N. G. Upravlenie proektami : ucheb. posobie dlya studentov, 

obuchayushchihsya po spec-ti 061100 «Menedzhment organizacii» / pod obshch. red. I. I. Mazura. — 4-e izd., 
ster. — M. : Omega-L, 2007. — 664 s.

8. Matnenko A. S. Prioritetnye nacional’nye proekty kak metod i forma byudzhetnoj deyatel’nosti gosudarstva. — 
URL: https://wiselawyer-ru.turbopages.org/wiselawyer.ru/s/poleznoe/21484-prioritetnye-nacionalnye-
proekty-metod-forma-byudzhetnoj-deyatelnosti (data obrashcheniya: 13.08.2020).

9. Mau V. A. Klyuchevye faktory effektivnosti // Nacional’nye proekty. — 2006. — № 6. — S. 17.
10. Nacional’nye proekty: ozhidaniya, rezul’taty, perspektivy // URL: https://raexpert.ru/researches/national_

project_2020/ (data obrashcheniya: 17.08.2020).
11. Sokolova E. D. Pravovoe regulirovanie finansovoj deyatel’nosti gosudarstva i municipal’nyh obrazovanij. — 

M. : Yurisprudenciya, 2009. — 262 s.
12. Trubnikova E. I. Pravovoe obespechenie kontrolya za ispolneniem federal’nogo byudzheta // Finansovoe 

pravo. — 2008. — № 11 (306). — S. 45–48.
13. Finansirovanie nacional’nyh proektov // URL: https://icss.ru/ekonomicheskaya-politika/strategicheskoe-

planirovanie/kopiya-vneshnyaya-torgovlya-v-2018-godu-i-natsionalnye-proekty (data obrashcheniya: 
27.07.2020).

14. Finansovoe pravo : uchebnik / otv. red. N. I. Himicheva. — M. : Yurist, 2004. — 585 s.
15. Finansovoe pravo : uchebnik / pod red. O. N. Gorbunovoj. — M., 2001. — 400 s.
16. Project Management Key Concepts // URL: https://www.brighthubpm.com/project-planning/53125-key-

concepts-in-project-management/ (data obrashcheniya: 12.07.2020).
17. Schulte-Zurhausen M. Organisation. — München, 2002. — 420 r.
18. The concept of project complexity — A review // International Journal of Project Manegment. — 1994. — 

№ 11 (4). — S. 201–204.



82 Актуальные проблемы российского права. 2020. Т. 15. № 12 (121) декабрь

ГРАЖДАНСКОЕ И СЕМЕЙНОЕ ПРАВО
DOI: 10.17803/1994-1471.2020.121.12.082-089

Е. Н. Мазовка*

Признание долговых обязательств 
общими обязательствами супругов: 
анализ судебной практики
Аннотация. Статья посвящена вопросам, связанным с признанием долгового обязательства, оформленного 
на имя одного из супругов в период брака, общим обязательством супругов. За основу взяты материалы 
обобщенной судебной практики, свидетельствующей о неоднородности применения п. 2 ст. 45 Семей-
ного кодекса Российской Федерации. Автор критически анализирует подходы, выработанные судебной 
практикой при решении вопроса о признании долга совместным, в частности в качестве одного из таких 
подходов рассматривается приобретение за счет кредитных (заемных) денежных средств общего имуще-
ства супругов. Аргументируются недостатки распространения судами презумпции общности имущества на 
долговые обязательства. Обосновано, что суды должны в совокупности учитывать доказательства получения 
согласия супруга и доказательства расходования кредитных (заемных) денежных средств на нужды семьи. 
Делается вывод о необходимости формирования правовых механизмов, способствующих единообразному 
применению п. 2 ст. 45 СК РФ.
Ключевые слова: расторжение брака; раздел имущества; общие долговые обязательства супругов; судебная 
практика; кредиты; займы; семейное право; судебные споры; право; совместная собственность супругов; 
презумпция общности долгов супругов.
Для цитирования: Мазовка Е. Н. Признание долговых обязательств общими обязательствами супру-
гов: анализ судебной практики // Актуальные проблемы российского права. — 2020. — Т. 15. — № 12. — 
С. 82–89. — DOI: 10.17803/1994-1471.2020.121.12.082-089.

Recognition of Debt Obligations as Joint Obligations of Spouses: A Case Law Analysis

Ekaterina N. Mazovka, Postgraduate Student, Department of Civil and Corporate Law, St. Petersburg 
State University of Economics
ul. Sadovaya, d. 21, St. Petersburg, Russia, 191023
katrin-mn@yandex.ru

Abstract. The paper is devoted to the issues related to the recognition of a debt obligation issued in the name 
of one of the spouses during their marriage as a joint obligation of the spouses. The author’s study is based on 
the materials of the generalized case law showing the heterogeneity of the application of Para 2 of Art. 45 of the 

© Мазовка Е. Н., 2020
* Мазовка Екатерина Николаевна, аспирант кафедры гражданского и корпоративного права Санкт-Пе-

тербургского государственного экономического университета
 Садовая ул., д. 21, г. Санкт-Петербург, Россия, 191023
 katrin-mn@yandex.ru



83

Мазовка Е. Н.
Признание долговых обязательств общими обязательствами супругов: анализ судебной практики

Актуальные проблемы российского права. 2020. Т. 15. № 12 (121) декабрь

Family Code of the Russian Federation. The author critically analyzes the approaches developed by judicial practice 
when deciding the issue of recognition of the debt as joint. In particular, the author investigates acquisition at the 
expense of credit (borrowed) money of the joint property of the spouses. The author describes disadvantages of 
the extension by courts of the presumption of spouses’ joint property to debt obligations. It is substantiated that 
courts must take into account the evidence of obtaining the consent of the spouse and evidence of spending credit 
(borrowed) money for the needs of the family. The conclusion is made about the need to form legal mechanisms 
that promote uniform application of Para 2 of Article 45 of the Family Code of the Russian Federation.
Keywords: divorce; division of property; joint debt obligations of spouses; court practice; loans; borrowings; family 
law; litigation; law; joint property of spouses; presumption of commonality of debts of spouses.
Cite as: Mazovka EN. Priznanie dolgovykh obyazatelstv obshchimi obyazatelstvami suprugov: analiz sudebnoy 
praktiki [Recognition of Debt Obligations as Joint Obligations of Spouses: A Case Law Analysis]. Aktualnye problemy 
rossiyskogo prava. 2020;15(12):82-89. DOI: 10.17803/1994-1471.2020.121.12.082-089. (In Russ., abstract in Eng.).

Сегодня супруги (бывшие супруги) при пре-
кращении брачно-семейных отношений 
наряду с имуществом делят и долговые 

обязательства. Требование о признании дол-
гового обязательства общим является неотъ-
емлемой частью исковых заявлений о разделе 
имущества. Наиболее популярными у населения 
являются потребительское и ипотечное креди-
тование как способ приобретения имущества и 
материальных благ. Так, по данным бюро кре-
дитных историй «Эквифакс», только в 2018 г. 
было выдано 16 млн потребительских кредитов 
на общую сумму более 2,700 млрд руб.1 Однако 
правовое регулирование института общих дол-
говых обязательств супругов не развито.

Одним из сложных вопросов при признании 
того или иного долгового обязательства общим 
на практике являются долговые обязательства, 
возникшие из кредитных договоров и/или (до-
говоров займа) оформленных в период брака 
на имя одного из супругов.

Отметим, что Семейный кодекс РФ содер-
жит всего две нормы, косвенно регулирующие 
долговые отношения супругов. В частности, в 
п. 2 ст. 45 СК РФ предусмотрено, что возможна 
ответственность общим имуществом супругов 
по обязательствам одного из супругов, если 
судом будет установлено, что все полученное 
по обязательствам одним из супругов было ис-
пользовано на нужды семьи. В пункте 3 ст. 39 
СК РФ закреплено правило о распределении об-

щих долгов между супругами пропорционально 
присужденным им долям в общем имуществе. 
При этом СК РФ не содержит норм, регламен-
тирующих процедуру признания того или иного 
долгового обязательства, возникшего в период 
брака, общим обязательством супругов или лич-
ным обязательством супруга-заемщика.

Отсутствие в СК РФ норм о признании того 
или иного обязательства общим послужило 
предпосылкой для формирования прямо про-
тивоположной судебной практики, а также стало 
причиной для обращения граждан с жалобами 
в Конституционный Суд Российской Федерации.

Ряд граждан обращались в Конституционный 
Суд РФ с жалобами, в которых просили признать 
п. 2 ст. 45 СК РФ не соответствующим Консти-
туции РФ, поскольку признание обязательства, 
возникшего в результате совершенной одним 
из супругов с согласия другого супруга сделки, 
общим для супругов суды ставят в зависимость 
от наличия доказательств использования всего 
полученного по этому обязательству на нужды 
семьи. Конституционный Суд РФ отказал в при-
нятии жалоб к рассмотрению по формальным 
основаниям, указав, что заявители фактически 
просят пересмотреть ранее вынесенные реше-
ния по их делу, а также Суд отметил, что нормы 
гл. 39 ГПК РФ, в том числе во взаимосвязи с п. 6 
ч. 2 ст. 329 ГПК РФ, не предполагают возмож-
ности произвольного применения п. 2 ст. 45 
СК РФ2.

1 Аналитика: объем потребительского кредитования растет за счет среднего чека // Сайт Ассоциации 
российских банков. URL: https://arb.ru/banks/analitycs/-10262764/ (дата обращения: 20.11.2019).
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Хотя. по существу, перед Конституционным 
Судом был поставлен вопрос о создании новой 
правовой нормы, что не входит в его компетен-
цию, а является прерогативой законодателя.

С целью выявления проблем, связанных с 
признанием долгового обязательства, возник-
шего из сделки, заключенной одним из супру-
гов, общим долгом, автором был проведен 
анализ судебной практики с января 2016 г. по 
сентябрь 2019 г.

Проанализировано 518 решений судов об-
щей юрисдикции в 78 субъектах Российской 
Федерации.

В результате были выделены две группы ист-
цов, обращающихся в суды для признания долга 
совместным обязательством супругов:
— один из супругов (споры между супругами);
— кредиторы (споры между кредитором, заем-

щиком и супругом заемщика).
Из проанализированных судебных решений 

47 % составляют положительные решения по 
искам супругов; 30 % — отказные решения по 
искам супругов; 5 % составляют положительные 
решения по искам кредиторов; 18 % — отказные 
решения по искам кредиторов.

Из представленных данных можно сделать 
вывод о том, что кредиторы обращаются с по-
добными исками в суд в 8 раз реже, чем супруги 
(бывшие супруги).

Видится, что это связано с тем, что отноше-
ния кредитора и заемщика не предполагают 
лично-доверительного характера, как отноше-
ния супругов. И в силу этого кредиторам затруд-
нительно, а порой и невозможно доказать, на 
какие нужды были потрачены кредитные (заем-
ные) денежные средства.

Общее соотношение положительных и отказ-
ных решений судов составляет 53 % на 47 %. Эти 
цифры натолкнули на мысль о том, что необхо-
димо проанализировать в отдельности каждое 
основание, послужившее причиной для отказа в 

удовлетворении исковых требований, и каждое 
основание, способствующее вынесению реше-
ния в пользу истца.

В подавляющем большинстве проанализиро-
ванных автором дел суды отказывают истцам-су-
пругам и истцам-кредиторам из-за отсутствия у 
последних документов, подтверждающих, что 
все полученное по кредитному (заемному) обя-
зательству было потрачено на нужды семьи. За-
частую в качестве подтверждающих документов 
суды не принимают кассовые чеки, т.к. денеж-
ные средства не являются индивидуально-опре-
деленными вещами в гражданском обороте и 
исходя из текста чеков суд не может достоверно 
установить, какие именно денежные средства — 
кредитные (заемные) или какие-либо другие — 
были затрачены на покупку, указанную в чеке.

В качестве примера можно привести реше-
ние Магаданского городского суда3. А. С. Ди-
денко обратилась в суд с исковым заявлением 
о признании долга общим долгом супругов. 
В обоснование своих требований она указа-
ла, что кредитными денежными средствами 
оплачивала задолженность по коммунальным 
услугам, приобретала продукты питания и не-
обходимые вещи для ребенка, и в качестве 
доказательств представила чеки. Суд не при-
нял данные документы, т.к. из них было нельзя 
сделать однозначный вывод о том, что расходы 
были понесены именно истцом за счет кредит-
ных денежных средств.

Для удовлетворения исковых требований 
суды находят гораздо больше оснований, чем 
для отказа.

При анализе судебной практики автором был 
выделен целый ряд оснований удовлетворения 
иска. В таблице показано распределение поло-
жительных решений по конкретным основани-
ям. Как указывалось ранее, соотношение поло-
жительных решений составляет 53 % от общего 
числа проанализированных судебных актов.

2 Определение Конституционного Суда РФ от 07.02.2013 № 116-О ; определение Конституционного Суда РФ 
от 29.05.2019 № 1405-О ; определение Конституционного суда от 25.01.2018 № 69-О ; определение Кон-
ституционного суда от 17.01.2013 № 4-О // СПС «КонсультантПлюс».

3 Решение Магаданского городского суда по гражданскому делу от 10.11.2016 по делу № 2-3921/2016 // 
СПС «Судакт».
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Основания удовлетворения исков

№ Правовая позиция судов
Доля удовлетворенных исков, %

Истцы-супруги Истцы-кредиторы
1 Приобретение общего имущества за счет кредитных 

денежных средств
16 2

2 Презумпция общности долговых обязательств супругов 12 1
3 Признание иска ответчиком 12 1
4 В договоре есть подпись второго супруга 4 1
5 Истцом доказано расходование кредитных денежных 

средств на нужды семьи (есть документы, подтверждающие 
переводы денежных средств с кредитного счета 
безналичным способом) 

1 1

6 В договоре указана цель кредита (займа) 1 0

Самым распространенным основанием для 
признания долга совместным является приоб-
ретение общего имущества за счет кредитных 
денежных средств.

П. А. Ломакина утверждает, что такие обя-
зательства являются примером бесспорных 
общих обязательств, т.к. выгоду от владения и 
пользования общим имуществом приобретают 
оба супруга4. Мы же полагаем, что это утвержде-
ние не является универсальным: утверждение 
П. А. Ломакиной верно в ситуациях, когда рас-
четы за общее имущество происходят с кредит-
ного счета безналичным способом. В подавляю-
щем же большинстве проанализированных дел 
супруги при совершении сделок рассчитывались 
наличными денежными средствами. При таких 
обстоятельствах невозможно установить, что 
расходы были понесены именно за счет кре-
дитных денежных средств, соответственно, о 
бесспорном характере такого обязательства 
говорить не приходится.

Абсолютно доказанным фактом в таких делах 
является согласие второго супруга на заключе-
ние кредитного договора (договора займа). Па-
радоксально выглядит ситуация, когда по двум 
аналогичным делам суды принимают прямо 
противоположные решения. Так, А. И. Томилин 
за счет заемных денежных средств приобрел 

автомобиль Mitsubishi Pajero (расчеты с про-
давцом производились наличными), однако 
Железнодорожный районный суд г. Читы при 
разделе имущества отказал А. И. Томилину в 
признании займа общим долгом супругов на 
том основании, что в материалах дела отсут-
ствуют доказательства, подтверждающие при-
обретение автомобиля именно на заемные 
денежные средства5. Волжcкий городской суд 
признал долговое обязательство А. В. Кожемя-
кина, возникшее из кредитного договора, за-
ключенного с ПАО «Сбербанк России», общим 
долгом супругов, т.к. указанный кредит полу-
чен по инициативе обоих супругов в интересах 
и на нужды семьи для приобретения автомо-
биля «Тойота Камри»6. Обращаем внимание, 
что А. В. Кожемякин приобретал автомобиль на 
вторичном рынке у физического лица и расчеты 
производились, как и в предыдущем деле, на-
личными. Следовательно, суд, в нарушение п. 2 
ст. 45 СК РФ, вынес решение без доказательств, 
подтверждающих приобретение автомобиля 
именно на кредитные денежные средства.

Рассмотренные примеры ярко иллюстрируют 
тот факт, что решения судов идут вразрез с кон-
ституционным принципом и принципом граж-
данского процессуального права — принципом 
равенства всех перед законом. Получается, что 

4 Ломакина П. А. Распределение общих долгов супругов после расторжения брака // Вестник экономиче-
ского правосудия Российской Федерации. 2014. № 12. С. 82.

5 Решение Железнодорожного районного суда г. Читы от 03.11.2016 по делу № 2-1370/2016 // СПС «Су-
дакт».

6 Решение Волжского городского суда по делу от 30.05.2018 по делу № 2 -121/2018 // СПС «Судакт».
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одним истцам отказывают в удовлетворении 
требований на том основании, что они не до-
казали факт расходования кредитных (заемных) 
денежных средств на нужды семьи в соответ-
ствии с п. 2 ст. 45 СК РФ, а другим удовлетворяют 
иски, игнорируя данную норму.

В этой связи позиция Конституционного 
Суда РФ о том, что действующее законодатель-
ство не предусматривает произвольного при-
менения п. 2 ст. 45 СК РФ, выглядит не вполне 
соответствующей реальному положению дел.

Следующим основанием признания долга 
совместным является презумпция общности 
долгов супругов. Суды, вынося такие решения, 
исходят из того, что долг возник в период бра-
ка, ответчик не оспаривал кредитный договор, 
а также ответчиком не доказано обратное, то 
есть тот факт, что деньги были потрачены не на 
семейные нужды.

Полагаем, что данный подход к признанию 
долговых обязательств общими обязательства-
ми супругов, выработанный судами, имеет ряд 
недостатков.

Действующий Семейный кодекс РФ не пре-
зюмирует общности долговых обязательств, воз-
никших в период брака, в частности долговых 
обязательств, возникших из кредитных догово-
ров (договоров займа), оформленных на имя 
одного из супругов.

Среди ученых нет единого мнения относи-
тельно презумпции общности долговых обяза-
тельств супругов.

Т. М. Моисеева указала, что пункт 2 ст. 34 
СК РФ раскрывает понятие общего имущества 
супругов только через доходы (активы) супру-
гов7, следовательно, к долгам (пассивам) су-
пругов нельзя по аналогии права применять 
презумпцию общности имущества, прямо уста-
новленную Семейным кодексом РФ.

О. С. Белецкая же придерживается диаме-
трально противоположного взгляда. По ее мне-

нию, общие обязательства супругов и общее 
имущество супругов имеют единый правовой 
режим в силу единства принципов, оснований 
и источников формирования общего имущества 
и долгов. В силу этого О. С. Белецкая считает, 
что презумпция общности имущества, нажитого 
в период брака, предопределяет и общность 
обязательств супругов8.

В этой точке зрения есть определенная ло-
гика. Мы отчасти согласны с О. С. Белецкой в 
том, что общее имущество и общие долговые 
обязательства имеют единый правовой режим 
тогда, когда речь идет о кредитах, за счет ко-
торых приобретается имущество. В ситуациях 
же, когда за счет кредитных денежных средств 
оплачиваются услуги или погашаются задолжен-
ности или ранее взятые обязательства, связь с 
имуществом не прослеживается.

Полагаем, что в СК РФ должна быть закре-
плена отдельная норма, определяющая пра-
вовой режим долговых обязательств супругов, 
возникших в период брака, в силу того, что обя-
зательства не всегда возникают в связи с приоб-
ретением общего имущества.

П. А. Ломакина подчеркивает, что сложив-
шаяся в нашей стране практика, позволяющая 
производить раздел общего имущества супругов 
без учета их долговых обязательств, является 
неудовлетворительной9.

Мы разделяем точку зрения П. А. Ломаки-
ной, полагая, что суд не может вынести закон-
ное, справедливое и обоснованное решение 
по делу, имея представление только об активах 
супругов.

Первый шаг к изменению сложившейся 
ситуации предпринят 14 ноября 2019 г.: в Го-
сударственную Думу поступил законопроект 
«О внесении изменений в отдельные законо-
дательные акты Российской Федерации (в части 
имущественных отношений супругов)». Авторы 
законопроекта предлагают внести в п. 2 ст. 34 

7 Моисеева Т. М. Совместная собственность супругов и (или) общее имущество супругов: анализ совре-
менного семейного и гражданского права // Актуальные проблемы российского права. 2017. № 5. С. 134.

8 Белецкая О. С. Ответственность супругов по обязательствам: вопросы теории и практики : автореф. дис. ... 
канд. юрид. наук. М., 2011. С. 9.

9 Ломакина П. А. Добровольный раздел общих долгов супругов по российскому праву // Вестник граж-
данского права. 2015. № 4. С. 38–39.
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СК РФ изменения, в соответствии с которыми 
долги супругов будут учитываться в составе об-
щего имущества супругов10. При этом статья 45 
СК РФ остается неизменной.

Однозначно ответить на вопрос, означает 
ли это, что в случае принятия законопроекта 
в нашей стране появится презумпция общно-
сти долговых обязательств, не представляется 
возможным. Из предлагаемой в законопроек-
те формулировки нельзя сделать однозначный 
вывод.

Вернемся к аргументации недостатков судеб-
ных решений, в которых признается презумпция 
общности долговых обязательств супругов.

Суды, принимая решения с подобной пра-
вовой позицией, освобождают истцов от обя-
занности по доказыванию того факта, что все 
полученное по обязательству было использо-
вано на нужды семьи, что является прямым 
нарушением ст. 56 ГПК РФ, в соответствии с 
которой каждая сторона должна доказать те 
обстоятельства, на которые она ссылается как 
на основания своих требований и возражений. 
Таким образом, исковое производство по таким 
делам фактически подменяется приказным, т.к. 
суды провозглашают бесспорность требований 
истца.

И. А. Рогачев о таких судебных решениях пи-
шет следующее: «Если бы суд признавал, что 
любой долг, созданный в период брака, счита-
ется общим, пока не доказано обратное, это ста-
вило бы в крайне затруднительное положение 
другого (возможно, вполне добросовестного) 
супруга, который обязан был бы доказывать, 
что в действительности долга не существует или 
что он не мог использоваться на нужды семьи 
и конкретно для приобретения того или иного 
имущества, а доказывать это, конечно, не всегда 
просто»11.

Позиция судов о существовании презумпции 
общности долгов супругов прямо противоречит 
п. 2 ст. 45 СК РФ, который допускает наличие у 
супругов в период брака личных долговых обя-
зательств.

Суды не исследуют, на какие нужды были по-
трачены кредитные (заемные денежные сред-
ства), как того требует п. 2 ст. 45 СК РФ.

На основании этого можно сделать вывод, 
что такие судебные решения не могут отвечать 
требованиям законности и обоснованности, 
предусмотренным ст. 195 ГПК РФ.

Перейдем к анализу следующего основания 
для признания долгового обязательства общим: 
истцом доказано расходование кредитных 
денежных средств на нужды семьи (есть до-
кументы, подтверждающие переводы денеж-
ных средств с кредитного счета безналичным 
способом).

Так, Новохоперский районный суд Воро-
нежской области в решении от 10.07.2018 по 
гражданскому делу № 2-116/201812 признал 
долговое обязательство, возникшее на осно-
вании кредитного договора (потребительский 
кредит), заключенного между В. А. Смешновым 
и АО «Альфа Банк», общим долгом В. А. Смеш-
нова и О. Э. Смешновой ввиду того, что истцом 
были представлены справки и отчеты по кре-
дитной карте, из которых усматривалось, что на 
кредитные денежные средства были приобрете-
ны продукты питания, косметика, промышлен-
ные товары, бензин и масло для автомобилей, 
оплачивались коммунальные услуги, телефон, 
Интернет.

В данном случае истцом полностью доказан 
факт расходования денежных средств на нуж-
ны семьи, однако совсем не понятна ситуация 
с согласием второго супруга на заключение кре-
дитного договора.

10 Законопроект № 835938-7 «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской 
Федерации в части (в части имущественных отношений супругов)» // URL: https://sozd.duma.gov.ru/
bill/835938-7 (дата обращения: 22.11.2019).

11 Рогачев И. В. Общие долги супругов и их ответственность по обязательствам // Проблемы судопроизвод-
ства по делам, возникающим из гражданских и административных правоотношений : сборник статей по 
материалам междунар. науч.-практ. конференции, Санкт-Петербург, 28 октября 2016 г. / под общ. ред. 
Л. В. Войтович, В. И. Кайнова. СПб. : Петрополис, 2017. Т. 2. С. 196.

12 Решение Новохоперского районного суда Воронежской области по делу № 2-116/2018 // СПС «Судакт».
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По общему правилу согласие супруга на рас-
поряжение общим имуществом презюмируется 
(ст. 35 СК РФ, ст. 253 ГК РФ). Суды при принятии 
решений исходят из того, что правила ст. 35 
СК РФ и ст. 253 ГК РФ не могут применяться по 
аналогии к обязательственным правоотноше-
ниям, т.к. это ведет к нарушению прав второго 
супруга.

Полагаем, что рассматривать наличие в кре-
дитном договоре (договоре займа) подписи вто-
рого супруга в качестве основания признания 
долга совместным не совсем верно. Подпись 
второго супруга в договоре является бесспор-
ным доказательством согласия супруга на сдел-
ку. Однако подпись второго супруга не доказы-
вает расходования полученных по обязательству 
денежных средств на нужды семьи.

Указание цели кредита (займа) в договоре, к 
сожалению, не доказывает ни факт получения 
согласия второго супруга, ни факт расходова-
ния кредитных (заемных) денежных средств на 
нужды семьи.

Подводя итог, обратим внимание на тот факт, 
что суды толкуют и применяют п. 2 ст. 45 СК РФ 
достаточно вольно. Считаем, что такое судей-
ское усмотрение является совершенно непри-

емлемым, т.к. оно приводит, с одной стороны, 
к злоупотреблению правом одним из супругов, 
а с другой — к нарушению принципа справед-
ливости. Считаем, что все выносимые решения 
по данной категории споров должны строго 
соответствовать букве закона и какие-либо от-
ступления от закрепленной в п. 2 ст. 45 СК РФ 
правовой конструкции не допустимы.

В качестве решения выявленных проблем 
считаем целесообразным ввести требование 
о наличии письменного согласия супруга на 
заключение кредитного договора, а факт рас-
ходования денежных средств считаем разум-
ным подтверждать двусторонним документом 
(отчетом о расходовании кредитных (заемных) 
денежных средств), подписанным обоими су-
пругами.

В случае если в действующее семейное зако-
нодательство будет введена презумпция общ-
ности долговых обязательств супругов, считаем 
необходимым оставить супругам возможность 
иметь в период брака личные долговые обяза-
тельства и установить четкие критерии: какие 
долговые обязательства считаются личными, 
а какие являются общими обязательствами су-
пругов.
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material and procedural law, comprehends its current state on the example of certain basic procedural and legal 
institutions: the institution of the right of access to court, the institution of protection of the rights and interests 
of other persons, the institution of jurisdiction, etc. The analysis caried out within the framework of the study 
takes into account the Russian legislative reforms undertaken in recent decades. The author’s use of known 
and proposed legal constructions, categories and concepts in the author’s combination and (or) interpretation 
makes their research urgent for the purposes of understanding of the key conditionality of civil procedural law 
specialization in the Russian law system as providing them with the administration of justice and protection of 
rights in civil cases in compliance with their wide understanding when the right to judicial protection in the system 
of constitutional rights and freedoms constitutes a guarantee for all of them. This paper is the first in a series of 
three papers devoted to the problem of the right of access to court as the most important issue of dualism and 
interaction between material and civil procedural rights.
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1. Первостепенное значение среди развиваю-
щих судебный процесс (гражданский и арби-
тражный, а ныне и административное судопро-
изводство) имеет такой процессуально-право-
вой акт, как обращение в суд. Обращение в суд, 
будучи первым процессуальным действием, 
выступает средством реализации основного 
отраслевого субъективного процессуального 
права — права на обращение в суд. Обращение 
открывает каждому заинтересованному лицу 
«возможность пользоваться правосудием, об-
ращаться за ним» (М. А. Гурвич), если такое про-
цессуальное действие является состоявшимся 

по гражданскому процессуальному праву (да-
лее — процессуальному праву).

По своему основному признаку процессу-
альное право не утрачивает публично-правовой 
природы. Отношения судопроизводства граж-
данско-процессуального профиля1 в качестве 
предмета получают регулирование процессу-
альным правом постольку, поскольку вызваны, с 
одной стороны, обеспечением принудительной 
реализации материального права в разноот-
раслевом многообразии органами правосудия 
в целях защиты прав, свобод и законных инте-
ресов (далее — прав), с другой — обеспечени-

1 Именуемые нами таким термином отношения судопроизводства рассматриваются как процессуальные 
отношения с участием «гражданских» судов (обозначены для краткости см. далее) как органов право-
судия по разрешению гражданских дел согласно ГПК РФ, КАС РФ, АПК РФ.
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ем права на судебную защиту и деятельности 
органов судебной власти для осуществления 
функции правосудия посредством примене-
ния права, разрешением гражданских дел как 
конституционной основы российского правопо-
рядка и вызванной этим обстоятельством самой 
природой регулируемых отношений судопро-
изводства.

Организованное процессуальным правом 
судопроизводство представляет собой сложное 
правовое явление и имеет многозначное значе-
ние как судопроизводственный порядок, про-
цессуальное правоотношение, процессуальная 
деятельность для правоприменительной судеб-
ной деятельности посредством правосудия по 
гражданским делам в сложившемся широком 
их понимании для защиты прав.

Отсюда обусловленность правом на судеб-
ную защиту в системе основных прав и свобод 
человека и гражданина как гарантией обес-
печения их всех правосудием в качестве кон-
ституционной основы отечественного право-
порядка видится ключевым положением для 
понимания и осмысления процессуального 
права как отрасли российского права в целом 
и его составляющих институтов в российской 
правовой системе. Исходными положениями 
они являются для процесса познания всех во-
просов, связанных с развитием и функциониро-
ванием процессуального права в направлении 
специализации как специальной юридической 
закономерности российского права в целом и 
процессуального права в частности, в том числе 
на примере рассматриваемых и затрагиваемых 
вопросов в данной статье.

По признанию С. С. Алексеева, специализа-
ция права — специальная юридическая законо-
мерность развития и функционирования права. 
Потому требующий в науке особого внимания 
процесс его «собственного правового разви-
тия»2.

В основе реализуемой направленности ис-
следования к специализации гражданского 
процессуального права — общий методологи-
ческий системный подход познания права рос-

сийской правовой системы, особо значимый для 
исследования процессуальной отрасли права. 
Определенно то, дуализм и взаимодействие 
материального и процессуального права как 
состояние правовой действительности при вни-
мании к судопроизводству как правовому явле-
нию делает насущным осмысливать текущее 
состояние и определять перспективы развития 
основных институтов процессуального права с 
учетом современных российских законодатель-
ных реформ и складывающегося правоприме-
нения. Научные цели диктуют необходимость 
обращения к известным и предлагаемым пра-
вовым категориям (понятиям), конструкциям, 
которыми оформляются материально-правовые 
и процессуально-правовые явления в связи с су-
допроизводством гражданско-процессуального 
профиля, их содержанию и значению, к автор-
ской систематизации (объединению) и (или) их 
прочтению.

Представляется, что юридическая над-
стройка (инфраструктура) судопроизводства 
по гражданским делам, выделяемая нами как 
юридическая конструкция для исследователь-
ских целей, призвана отразить, с одной сторо-
ны, различие по содержанию тех отраслевых 
юридических понятий (категорий), конструкций, 
которые получают соответствующее правоотрас-
левое наполнение и (или) привязку (оговорку), с 
другой — с помощью понятийно-правового ка-
тегориального аппарата закономерную и необ-
ходимую данность дуализма и взаимодействия 
материального и процессуального права при 
обращении к органу правосудия за защитой 
прав в порядке судопроизводства.

При этом в процессе познания автор сооб-
разно уровням логико-правового анализа, исхо-
дя из единства общего, особенного и отдельного 
в понимании специализации процессуального 
права, принимает во внимание признаваемое в 
общей теории права положение, что соотноше-
ние между ними довольно относительно, ибо 
только в реальной жизни, как и в познании, поч-
ти каждое общее является отдельным, поэтому 
только во взаимосвязи можно определить, чем 

2 Алексеев С. С. Структура советского права // Собрание сочинений : в 10 т. М. : Статут, 2010. Т. 2 : Специ-
альные вопросы правоведения. С. 37–38.
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является данный процесс: отдельным, особен-
ным или общим3. Показателен данный процесс 
на примере права на обращение в суд как ос-
новного института процессуального права. Об-
ращение к суду есть первый процессуальный 
шаг заинтересованного лица, определяющий 
предмет и вызывающий движение судопро-
изводства, понимаемое как возникновение, из-
менение, прекращение единого комплексного 
процессуального правоотношения (по «горизон-
тали» и «вертикали»), развитие процессуальной 
деятельности для правоприменительной дея-
тельности суда посредством правосудия по за-
щите прав по конкретному гражданскому делу.

2. Вполне объяснимо, что в числе основных 
(общих, исходных) положений базовых источ-
ников процессуального права — это процессу-
альные предписания о субъективном процес-
суальном праве — праве на обращение в суд 
(ст. 3 ГПК, ст. 4 КАС, ст. 4 АПК), которое есть об-
щеотраслевая форма конституционного права 
на судебную защиту.

Каждое заинтересованное лицо согласно 
общим положениям процессуальных кодексов 
вправе обратиться в установленном кодексом 
порядке судопроизводства в суд за защитой 
прав. Процессуальный закон, используя термин 
«заинтересованное лицо», подчеркивает юри-
дический характер заинтересованности4 (или 
юридический интерес как синоним используется 
автором), основанной на нормах материального 
и (или) процессуального права.

Юридический интерес как категория в юри-
дической науке давно привлекает внимание ис-
следователей. Обращаются к ней представители 

отраслевой процессуальной науки. При всем 
многообразии мнений сложившимся является 
выделение и объединение по признаку юриди-
ческой заинтересованности лиц, участвующих в 
деле, в качестве основного состава участников 
судопроизводства. Юридический интерес, на-
ряду с субъективным материальным правом, 
рассматривается в качестве самостоятельного 
объекта судебной защиты. Определено, что дан-
ная категория раскрывается с позиций процес-
суально-правового и материально-правового 
содержания5. Разграничим это содержание, 
законодательно предопределенное и имеющее 
важное значение для права на обращение в суд 
и его реализации.

Осуществление права на обращение в суд 
согласно процессуальному кодексу в одном слу-
чае является проявлением потребности лица 
в судебной защите своих, в другом — прав и 
законных интересов других лиц.

В первом случае лица с целью защиты своих 
прав и законных интересов заинтересованы в 
процессе как материально, так и процессуаль-
но6. При этом по общему правилу материаль-
но-правовая заинтересованность не обосновы-
вает право лица на обращение в суд, не являясь 
его предпосылкой, она предполагается самим 
фактом обращения в суд7. Материально-пра-
вовая заинтересованность лиц как субъектов 
права на обращение в суд, понимаемое нами 
не иначе как в субъективном смысле, отгра-
ничивается от иных ситуаций заинтересован-
ности и расценивается как наличие ее в объек-
тивном смысле. Речь идет о таких ситуациях, 
когда возможность обращения в суд с исполь-

3 См.: Бабаев В. К. Юридические понятия и их роль в механизме правового регулирования // Защита субъ-
ективных прав и советское гражданское судопроизводство. Межвузовский тематический сборник / под 
ред. П. Ф. Елисейкина. Ярославль, 1977. С. 17–18.

4 См.: Афанасьев С. Ф. О соотношении конституционного права на судебную защиту и юридического ин-
тереса в цивилистическом процессе // Арбитражный и гражданский процесс. 2004. № 12.

5 См.: Гукасян Р. Е. Проблема интереса в советском гражданском процессуальном праве. Саратов, 1970.
6 См.: Шакарян М. С. К вопросу о понятии и составе лиц, участвующих в гражданских делах // Труды ВЮЗИ. 

Т. 16. Ч. II. М. : ВЮЗИ. 1970. С. 185–186.
7 В этой связи нельзя согласиться с утверждением в юридической литературе о том, что в процессуальном 

праве «существует правило, согласно которому спор не подлежит рассмотрению в арбитражном суде 
при отсутствии у истца «материально-правового интереса к исходу дела», ибо наличие такого условия не 
связано с компетенцией суда, а в предусмотренных законом определенных случаях с правом субъекта 
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зованием того или иного способа защиты своих 
прав закон, напротив, связывает («материаль-
но-правовая связанность») с дополнительными 
факторами материально-правового порядка, 
устанавливая специальные условия матери-
ально-правового содержания. Например, иск 
об исключении участника из ООО может быть 
предъявлен другим участником при наличии у 
него необходимого «имущественного ценза» 
(ст. 10 Закона об ООО). Другая ситуация: Закон 
о банкротстве право конкурсного кредитора на 
обращение в суд о признании должника банкро-
том обуславливает иными специальными усло-
виями8. В рассматриваемых ситуациях правовая 
категория юридической заинтересованности 
связана с материально-правовым содержани-
ем, с областью материального права (законо-
дательства), его институтами, с характером и 
содержанием материального правоотношения, 
характером защищаемых прав и интересов (ин-
дивидуальных (коллективных), частных, обще-
ственных и публичных) как предметом защиты 
(судопроизводства).

В этой связи такие понятия, как спор о праве 
гражданском, спор о праве, предмет судебной 
деятельности, объект (предмет) защиты, наря-
ду с правовой категорией юридического инте-
реса с материально-правовым содержанием, 
имеют важное непреходящее самостоятельное 
научное значение для познания отраслевого 
процессуального права и обеспечения содей-
ствия его эффективному действию по принуди-
тельной реализации материального права для 
целей защиты прав посредством применения 
судом процессуального наряду с материальным 
правом. Отражая по своему содержанию связи 
с факторами материально-правового порядка, 
указанные понятия в этой связи в ряду элемен-
тов и в составе выделяемой нами материаль-

но-правовой надстройки судопроизводства. 
В то же время, как известно, смысл процессу-
ального права заключен в его регулирующей 
роли — процессуального поведения субъектов 
процессуальных правоотношений в рамках су-
допроизводства. Поэтому названные правовые 
категории (понятия), известные и разработан-
ные в юридической науке, имея материаль-
но-правовое содержание, тем не менее служат 
более глубокому пониманию, правильной на-
учной трактовке норм и институтов процессу-
ального права, включая институт права на об-
ращение в суд, открывая познавательный путь, 
во-первых, для их дальнейшей конкретизации в 
научном познании применительно к конкретной 
области материально-правового регулирования, 
во-вторых, для модернизации имеющихся науч-
ных категорий (понятий), собственно посвящен-
ных раскрытию сути и содержанию правовых 
явлений с процессуально-правовым наполне-
нием. На примере последних усматриваются 
связи научных категорий (понятий) с процессу-
альным правом, они уже включаемые элементы 
в составе процессуально-правовой надстройки 
судопроизводства.

Во втором же случае, продолжая рассмотре-
ние вопроса о праве заинтересованного лица 
на обращение в суд, в отличие от первого — на 
примере уже института защиты прав и интере-
сов других лиц и одной из его форм — обра-
щение к суду, урегулированное прежде всего 
общими правилами процессуальных кодексов, 
есть правомочие к возбуждению и участию 
в данной форме в процессе определенной 
группы субъектов (ст. 45, 46 ГПК, ст. 53 АПК, ч. 1 
ст. 39, 40 КАС). Вместе с тем правила общего 
свойства требуют дополнительной законода-
тельной конкретизации в виде иного прямого 
указания в законе о праве лица на обращение 

на обращение в суд по отдельным категориям дел, рассматриваемых арбитражным судом см.: Рожко-
ва М. А. Судебный акт и динамика обязательства. М. : Статут. 2003. С. 15.

8 См.: Несостоятельность (банкротство) : учебный курс : в 2 т. / под ред. д. ю. н., проф. С. А. Карелиной. М. : 
Статут, 2019. Т. 2. С. 491–496 (автор гл. 20 — Е. Е. Уксусова) ; Уксусова Е. Е. Институт права на обращение 
в суд и судопроизводство по делу о банкротстве: дуализм и взаимодействие материального и процес-
суального права // Реформирование института несостоятельности (банкротства) в современной России: 
проблемы правовой эффективности : монография / коллектив авторов ; МГУ имени М. В. Ломоносова ; 
отв. ред. С. А. Карелина, И. В. Фролов. М. : Юстицинформ, 2020.
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в суд по чужому материальному правоотноше-
нию для защиты прав лиц этого отношения или 
же неопределенного круга лиц как предмета 
судебной деятельности. Процессуально-право-
вая законодательная конкретизация как некоего 
специального условия права на обращение в суд 
лица такой группы субъектов в качестве их так 
называемой процессуально-правовой заинте-
ресованности должна быть установлена судом 
для участия и осуществления процессуальной 
деятельности в качестве субъекта процессу-
ального правоотношения. Общепризнанным 
в процессуальной литературе является поло-
жение о том, что такие лица заинтересованы в 
процессе лишь процессуально, материальной 
заинтересованности у них нет9. В то же время, 
как и прежде, в первую очередь сохраняюще-
еся процессуальное положение такого лица в 
процессе в силу так называемой юридической 
заинтересованности процессуально-правового 
характера к исходу дела, по признанию в про-
цессуальной доктрине, в качестве стороны осо-
бого рода, истца в процессуальном смысле. 
Процессуально-правовой интерес такого лица 
опосредуется в процессуальных правах и обя-
занностях его как субъекта процессуального 
правоотношения в качестве лица, участвую-
щего в деле. Генезис и современное состояние 
института защиты прав и интересов других лиц 
при разграничении и соотношении элементов 
дуалистической правоотраслевой надстройки 
судопроизводства дает основание усматривать 
и иные ракурсы содержания и проявления его 
действия. Исследование данного процессуаль-
но-правового института для этой цели, представ-
ляется, изначально усматривать по отношению к 
общему порядку инициирования защиты своих 
прав через контекст принципа диспозитивно-
сти процессуального права. В последующем это 
позволит выделить иные новые его аспекты с 
учетом факторов материально-правового по-
рядка, в том числе с позиций так называемой 
«материально-правовой связанности».

Обращение в суд посредством иска как про-
цессуального средства защиты прав всеобъ-

емлющего свойства в результате реализации 
права на предъявление иска как базового про-
явления права на обращение в суд признается, 
что имеет одну-единственную цель, заключа-
ющуюся в защите прав и законных интересов 
и являющуюся одновременно материально- и 
процессуально-правовой10.

Отсюда учет диалектики взаимодействия 
материального и процессуального права в ка-
честве общего доктринального тезиса для иссле-
дования основных институтов процессуального 
права имеет значение и для институтов права 
на обращение в суд и защиты прав и интересов 
других лиц в выделенных моментах для позна-
ния проявляющейся специализации процессу-
ального права, ибо выводит на неизбежную ее 
конкретизацию и отражение через специфику 
процессуального правоотношения (общего, осо-
бенного, отдельного), его содержания и субъект-
ного состава, через процессуальное положение 
его участников и другие элементы.

3. Возбуждение определенного граждан-
ского дела в широко сложившемся его пони-
мании, на наш взгляд, есть отдельного свойства 
проявляемое соотношение материального и 
процессуального правоотношения на примере 
института права на обращение в суд, института 
защиты прав и интересов других лиц и других 
институтов процессуального права как общего 
соотношения материального и процессуального 
права в качестве двух парных отраслей права 
судебного применения.

При дуализме и взаимодействии матери-
ального и процессуального права в связи с 
судебной защитой прав для процессуальной 
науки проблема их соотношения значима для 
исследования на примере процессуальных 
институтов, выявления проявляемой их специ-
фики, многие из которых не строятся как чисто 
процессуальные, достижения их более полно-
го понимания и назначения в сложном объе-
ме правового оформления развивающихся 
общественных явлений сообразно развитию 
права, практики и доктрины и дачи им научной 
трактовки посредством правовых категорий 

9 См.: Шакарян М. С. Указ. соч. С. 186.
10 См.: Осокина Г. Л. Проблемы иска и права на иск. Томск, 1989. С. 67–68.
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(понятий). По этой причине при общем позна-
вательном значении диалектики взаимодей-
ствия материального и процессуального права 
для целей должной организации понятийного 
аппарата диктует одновременно выделение 
и обозначение сообразно данному процессу 
двух разновидностей юридической надстройки 
(инфраструктуры) судопроизводства вообще и 
судопроизводства по данному делу в частности.

Деятельность российских судов по правосу-
дию при подобном дуализме права, присущем 
и иным правопорядкам, не ограничивается 
исключительно применением российского ма-
териального права, принимая во внимание и 
учитывая в том числе юрисдикцию граждан-
ских судов11, в частности при решении вопроса 
о признании и приведении в исполнение реше-
ния иностранного суда или иностранного ар-
битражного решения посредством exequatur 
либо арбитражных судов в отношении разре-
шения экономических споров, возникающих из 
правоотношений, осложненных иностранным 
элементом12.

Л. А. Лунц замечал, что в аспекте междуна-
родного частного права термин «юрисдикция» 
(jurisdiction) равнозначен imperium, означаю-
щему государственную власть, есть синоним 
международной подсудности, т.е. компетен-
ции судебного аппарата данного государства 
по разрешению определенного рода граждан-
ских дел13. Как известно, предмет судебной 
деятельности — спорное правоотношение, ко-
торое может быть осложнено участием в нем 
иностранных лиц. В этой связи наше внимание, 

в частности, обращено к институту мирового со-
глашения и особой его судебной форме, приме-
нение которой допускалось исключительно с 
участием арбитражного суда, правовое регули-
рование которого предусматривалось широким 
кругом источников, действовавшим наряду с 
АПК 1995 г., и специальных законов, в том чис-
ле Законом о реструктуризации кредитных ор-
ганизаций14. В более широком контексте речь 
идет о широко поощряемых в настоящее время 
к использованию сторонами судебного спора 
с учетом последних процессуальных новаций 
процессуальных кодексов примирительных про-
цедурах (способах)15, в составе которых и давно 
известный праву способ разрешения правовых 
споров, переданных на судебное рассмотрение, 
вследствие примирения сторон как субъектов 
процессуальных правоотношений — судебное 
мировое соглашение. Внимания заслуживает 
особая его форма в силу специфики матери-
ально-правового и процессуально-правового 
регулирования, а также по причине того, что это 
собственный отечественный опыт использова-
ния такого правового инструмента, действие 
которого адаптировано в рамках современной 
финансовой системы страны в период имевшей 
место кризисной ситуации. Его применение 
было направлено на решение проблемы уре-
гулирования сложных форм многопрофильных 
имущественных конфликтов, многочисленные 
участники которых (сотни тысяч), в их числе — 
иностранные физические и юридические лица, 
оказались в одинаковой юридико-фактической 
ситуации в правоотношениях с одним и тем же 

11 Термин «гражданские суды» используется в работе для обозначения судов как субъектов процессуаль-
ного права в области гражданской судебной юрисдикции, восприятие содержания которой, равно как 
и понятия «гражданские дела», согласно национальной традиции в широко понимаемом их значении 
наряду с существованием уголовной судебной юрисдикции, а ныне конституционной юрисдикции.

12 В частности, при решении вопросов о компетенции арбитражных судов, об установлении и о приме-
нении норм иностранного права см.: постановление Пленума Верховного Суда РФ от 27.06.2017 № 23 
«О рассмотрении арбитражными судами дел по экономическим спорам, возникающим из отношений, 
осложненных иностранным элементом» // СПС «КонсультантПлюс».

13 Лунц Л. А. Международный гражданский процесс. М. : Юрид. лит., 1966. С. 31–32.
14 Федеральный закон от 08.07.1999 № 144-ФЗ «О реструктуризации кредитных организаций» // СПС «Кон-

сультантПлюс».
15 Федеральный закон от 26.07.2019 № 197-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты 

Российской Федерации // СЗ РФ. 2019. № 30. Ст. 4099.
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лицом — банком как кредитной организацией в 
условиях финансового кризиса в России в 1998 г. 
В области права на примере мирового согла-
шения как ответ на преодоление последствий 
кризисов, приобретающих особую актуальность 
в последние десятилетия, для исследования 
правовых процедур мирного урегулирования 
правовых конфликтов с многосубъектным со-
ставом участников (реабилитационного характе-
ра). Очевидный запрос текущей чрезвычайной 
ситуации в связи с пандемией (COVID-19), при-
ведшей к экономическому кризису и проблеме 
урегулирования сложных форм многопрофиль-
ных имущественных требований кредиторов как 
участников экономического оборота, включая 
публично-правовые образования, так и требо-
ваний по обязательным платежам в соответству-
ющие бюджеты (внебюджетные фонды).

Определенно то, что функция (полномочия) 
и предмет ве́дения (объект) органа правосудия 
в качестве основных критериев определения 
его компетенции влияют и определяют для до-
стижения цели и результата судебной деятель-
ности по защите прав процессуально-правовое 
регулирование отношений судопроизводства.

4. Процессуальным правом устанавливается 
компетенция гражданских судов, основу кото-
рой составляет выполняемая ими главная функ-
ция (вид деятельности) — функция правосудия. 
В этой связи различаемые функции суда первой 
инстанции, суда апелляционной инстанции и т.д. 
можно рассматривать как функции второго по-
рядка. Образующие компетенцию гражданских 
судов полномочия как органов государствен-
ной власти принято характеризовать тремя 
признаками: функциональным, предметным и 
территориальным16. Исходя из этого в общем 
подходе судебная компетенция есть «власть» 

гражданского суда в отношении гражданского 
дела17. Для определения отраслевого содержа-
ния понятия судебной компетенции на базе дей-
ствующей системы правосудия как российской 
судебной системы, так и системы судопроизвод-
ства, рассматриваемой нами в единении взятых 
процессуальным правом урегулированных им 
правоотношений судопроизводства граждан-
ско-процессуального профиля, выделим ряд 
значимых положений. С одной стороны, закон 
через предмет (объект) деятельности органов 
правосудия устанавливает пределы гражданской 
судебной юрисдикции, отграничивая тем самым 
ее от судебной конституционной и уголовной, в 
известных пределах от судебной административ-
ной юрисдикции (по КоАП). Одновременно ука-
зывается, какие именно категории судебных дел 
не подлежат ве́дению гражданских судов и ка-
кие отнесены к их компетенции по предметному 
признаку (правовые категории собирательного 
свойства «гражданские дела», «административ-
ные дела», «экономические споры»). С другой — 
закон предусматривает, «какие именно из про-
цессуальных действий имеет право совершить 
данный суд, т.е. указывает его функции»18. В этом 
случае, на наш взгляд, использование понятия 
«функция» объясняется тем, что назначение ви-
дов деятельности (характер действий, входящих 
в состав ее содержания) отличается многооб-
разием. В то же время определяющие функции 
органов правосудия имеют законодательную 
основу, с которыми не могут не соотноситься 
процессуальные действия. Необходимость их 
выделения и учета созвучна через исторический 
контекст. Так, С. Н. Абрамов19 в первом послево-
енном учебнике, который признан лучшим из 
всего того, что создала советская процессуальная 
наука с 1940-х гг. по настоящее время20, спра-

16 См.: Осипов Ю. К. Подведомственность юридических дел : автореф. дис. ... д-ра юрид. наук. Свердловск, 
1974. С. 7.

17 Мы исходим из того, что термин «гражданские дела» имеет различные смысловые оттенки. Речь в дан-
ном случае идет об установленной законом компетенции по разрешению гражданскими судами споров 
о праве и иных материально-правовых требований.

18 Васьковский Е. В. Учебник гражданского процесса. М. : Зеркало, 2003. С. 130–137.
19 См.: Абрамов С. Н. Гражданский процесс М., 1948. С. 130–132.
20 См.: Гражданский процесс : учебник / под ред. В. А. Мусина, Н. А. Чечиной, Д. М. Чечота. М. : Гардарика, 

1996. С. 28.
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ведливо отмечал, что в компетенцию судебных 
органов входят различные по своему характеру 
функции: разрешение споров о праве граждан-
ском — функция суда первой инстанции, функ-
ция суда второй (кассационной), функция суда 
надзорной инстанции. Для современного судо-
производства аналогичное выделение функций, 
а по сути, внимание к компетенции по функцио-
нальному признаку органов правосудия, в исход-
ном отношении, обусловлено разделением де-
ятельности гражданских судов по инстанциям, 
влечет соответствующую судебно-процессуаль-
ную организацию процесса, когда содержание 
и целевая направленность такой деятельности 
определяются процессуальным правом. При-
знаем, что выделение различных функций орга-
нов правосудия лишь подчеркивает специфику 
сложной компетенции определенным образом 
организованной системы органов правосудия и 
целостной системной организации собственно 
судопроизводства (процессуальных правоотно-
шений и процессуальной деятельности) по граж-
данским делам. В то же время при рассмотрении 
компетенции по предмету ве́дения (объекту) и 
функции органа правосудия функциональная 
компетенция в отрыве от предмета ве́дения не 
имеет самостоятельного значения. В частности, 
Е. В. Васьковский обоснованно объяснял это тем, 
что такая компетенция отчасти обуславливается 
разделением судов по инстанциям, отчасти же 
связана с распределением судов по различным 
категориям дел21. Однако признать, что для рас-
крытия понятия судебной компетенции функцио-
нальная сторона не имеет значения, было бы 
ошибочным. Представляется, что выделяемые 
типизированные определяющие функции граж-
данских судов ныне исключительно в главном 
исходном отношении соотносимы с движением 
судопроизводства с учетом его судебно-процес-
суальной организации (процессуальных пра-
воотношений и процессуальной деятельности). 
В базовом отношении такая организация зада-
на процессуальным кодексом, характеризуется 
принципом диспозитивности процессуального 
права как публично-правовым началом обла-

сти движения судопроизводства, когда нормы 
процессуального права являются необходимой 
предпосылкой развития правоотношений и дея-
тельности по данному гражданскому делу.

При обращении к понятию судебной компе-
тенции следует усматривать особенности функ-
циональной, предметной и территориальной 
ее характеристик в качестве трех неотъемлемых 
сторон компетенции суда как органа правосу-
дия по применению права. Подобная компе-
тенция получает конкретизацию через предмет 
судебной деятельности, он же, как признано, 
общий объект гражданского процессуального 
правоотношения, объединяющий в единое це-
лое все конкретные процессуальные действия, 
есть материальное правоотношение, по пово-
ду которого возникает гражданский процесс по 
конкретному деду22.

В отличие от других юрисдикционных орга-
нов защиты прав, функциональный характер 
деятельности органов правосудия закон опре-
деляет не только с учетом организации как 
данного рода органов, которая соотносима с 
предметом ве́дения — данной категории граж-
данских дел, а главное — закон организует де-
ятельность органов правосудия, как правопри-
менительную, так и процессуальную, сообразно 
их функциям. Именно при сохранении предмета 
ве́дения органа правосудия, т.е. «власти суда по 
данному правоотношению», закон разграничи-
вает с учетом функции судебную деятельность 
как определенным образом организованную в 
системе судопроизводства сообразно тому или 
иному этапу процессуальной деятельности. От-
сюда, исходя из различного характера функций 
органов правосудия, именно функция суда пер-
вой инстанции по разрешению спора о праве 
гражданском получает выражение в качестве 
главной компетенции органа правосудия (по 
функции, объекту, территории), которая регу-
лируется институтом подсудности процессуаль-
ного права. Процессуальная же деятельность в 
целом есть организованная процессуальным 
правом система судопроизводства для дости-
жения его цели.

21 См.: Васьковский Е. В. Указ. соч. С. 131.
22 См.: Ярков В. В. Юридические факты в цивилистическом процессе. М. : Инфотропик Медиа, 2012. С. 36–42.
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5. Цель судопроизводства, как верно было 
подмечено специалистами, есть осуществление 
правосудия, когда диспозитивность как процес-
суально-правовое начало соединяет право сто-
рон распоряжаться своими правами с активной 
инициативой суда, благодаря чему «обеспечи-
вается возможность вынести судебное решение, 
соответствующее материальной истине, соот-
ветствующее действительным правам и взаи-
моотношениям тяжущихся (выделено нами. — 
Е. У.)»23. Данное суждение, сделанное на базе 
ГПК РСФСР 1923 г., тем не менее обращает на 
себя внимание и поныне, ибо подчеркивает 
неизменные связи между правовыми явлени-
ями — правосудием и судопроизводством, их 
назначением и организацией последнего, когда 
процессуальное регулирование служит дости-
жению цели судопроизводства и одновремен-
но правосудной юрисдикции и его результату.

Значит, проводить верный анализ системы 
процессуально-правового регулирования от-
ношений судопроизводства как целостного 
и системного правового явления возможно, 
лишь исходя из понимания сущности правосу-
дия, которое традиционно связано с правовой 
категорией «процессуальная форма» судопро-
изводства. На наш взгляд, выделяемые сущност-
ные черты процессуальной формы определяют 
необходимые атрибутивные условия для судеб-
ного правоприменения и, лишь будучи связан-
ным такими требованиями правовой формы 
судопроизводства, орган правосудия призван к 
достижению цели — защиты прав посредством 
правосудного результата.

В числе научных достижений советской 
школы права, которые сохраняют методологи-
ческое значение для понимания сути правосу-
дия и процессуальной формы, теоретическую 
ценность представляют, на наш взгляд, воззре-
ния С. А. Голунского. В его трактовках понятие 
правосудия вообще как чисто формально-
юридическое понятие, равным образом и черты 
процессуальной формы имеют универсальный 
межотраслевой процессуальный характер, ибо 
исторически их увязка с осуществлением толь-

ко судом правосудия как исключительной дея-
тельности судебной власти. Ясно то, что по мере 
развития общества, государства и права сказы-
вающееся на предмете судебной деятельности, 
системе правосудия и других факторов, само 
понятие правосудия, сохраняя ключевые аспек-
ты, способно получить иную и более широкую 
интерпретацию. В свою очередь, при предло-
женной им характеристике процессуальной 
формы подчеркивается принципиальное един-
ство судебной деятельности вне зависимости 
от предмета судебного разрешения и воплоще-
ние таковой через право-обязанность суда по 
правосудию. Ученый, обратившись к учению о 
суде и правосудии, писал, что «правосудие есть 
одна из форм государственного руководства 
обществом, заключающаяся в разрешении кон-
кретных правовых вопросов и в применении в 
порядке судебного процесса на основе действу-
ющего права и правосознания судей государ-
ственного принуждения к отдельным лицам, 
совершившим неправомерные действия или 
допустившим неправомерное бездействие». Им 
отмечалось, что существенным признаком пра-
восудия является установленный законом поря-
док деятельности именно суда, представляю-
щий собой процессуальную форму его деятель-
ности. «Несмотря на всю бесконечную пестроту 
конкретных процессуальных форм различных 
государств в разные периоды, — признал уче-
ный, — можно наметить некоторые общие чер-
ты, являющиеся существенными признаками 
процессуального порядка. При отсутствии хотя 
бы одной из этих черт процесс перестает быть 
таковым... быть особым видом государствен-
ной деятельности, рассчитанным специально на 
осуществление правосудия, и превращается в 
простую разновидность обыкновенной админи-
стративной деятельности». По мнению ученого, 
такие черты проявляются в том, что, во-первых, 
порядок действий суда при разборе судебных 
дел должен быть заранее определен законом; 
во-вторых, решение суда должно основываться 
на фактических обстоятельствах дела, установ-
ленных определенными, заранее указанными 

23 Клейнман А. Ф. Сталинская Конституция и принципы диспозитивности и состязательности в гражданском 
процессе // Избранные труды. Краснодар : Совет. Кубань, 2009. Т. 2. С. 630.
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в законе способами, каждый факт, лежащий в 
основе судебного решения, должен быть до-
казан; в-третьих, за лицами, заинтересованны-
ми в исходе дела, признается право в той или 
иной степени непосредственно участвовать в 
разбирательстве дела судом. И наконец, права 
всех участвующих в деле лиц должны быть в той 
или иной мере обеспечены процессуальными 
гарантиями24.

Вне сомнений, выделенные существенные 
признаки процессуального порядка, свойствен-
ные различным национальным органам судеб-
ной власти, обладающим как общими призна-
ками, так и специфическими особенностями по 
содержанию, характеризуют одновременно его 
достоинства, в равной мере характерные и для 
всякой области судопроизводства в связи с осу-
ществлением правосудия как основной деятель-
ности суда. Отмеченные черты имеют важное 
значение для характеристики порядка процессу-
альной деятельности исключительно с участием 
суда, что позволяет исключать нивелирование 
и растворение суда и процессуальной формы 
среди возможных органов и иных несудебных 
правовых форм разрешения споров о праве. Та-
кой порядок не может быть сведен к объему тех 
или иных процессуальных правил, это форма не 
только для процессуальной деятельности суда 
в силу его особого статуса как органа правосу-
дия, но и для обеспечения реального участия 
заинтересованных лиц в судопроизводстве, 
выражения позиции, отстаивания мнения по 
вопросам фактов и права, включая механизм 
защиты против возможных судебных ошибок. 
Лишь такой порядок судопроизводства, который 
выступает определенным образом нормиро-
ванной процессуальным правом, прежде всего 
процессуальным кодексом, системой с позиций 
судебной и, соответственно, собственно про-
цессуальной организации судопроизводства, 
должен выступать правовой формой, в рамках 
которой гражданский суд осуществляет компе-
тенцию в силу закона.

6. При определении судебной компетен-
ции (полномочий), как ранее было отмечено, 
взяты за основу функция и объект (предмет ве́-
дения) органа правосудия. Основные функции 
органов правосудия, как правило, соотносятся 
с инстанционной организацией и движением 
судопроизводства «по вертикали», под кото-
рым понимается развитие судебной (процес-
суальной) деятельности по стадиям процесса. 
Однако в процессуальной литературе имеется 
иное мнение, в соответствии с которым выде-
ляются функции гражданского судопроизвод-
ства. Правда, последнее понимается как си-
стема, включающая в себя деятельность суда 
и всех участников процесса при отправлении 
правосудия, регламентированная процессу-
альным правом, характеризующаяся самосто-
ятельной направленностью и обеспечивающая 
реализацию его целевых установок. В составе 
выделенных функций три: 1) рассмотрение и 
разрешение дел по существу; 2) пересмотр су-
дебных актов для устранения судебных ошибок; 
3) исполнение правоприменительных (юрис-
дикционных) актов. Так, И. М. Зайцев, выделяя 
эти функции гражданского судопроизводства, 
главным элементом содержания функции все 
же признавал полномочие судебного органа. 
Своеобразие каждой функции судопроизвод-
ства, по мнению ученого, проявляется в ее 
субъектах, содержании и едином комплексе 
процессуальных правоотношений, складыва-
ющихся в ходе ее осуществления25. Последнее 
суждение вполне убедительно. Вместе с тем с 
этих позиций подобный взгляд автора не может 
быть воспринят как отрицание им своеобразия 
каждого отдельного содержательно различного 
и законодательно обособленного пересмотра 
судебных актов, предопределенного так назы-
ваемой функцией органа правосудия, — апел-
ляции, кассации, надзора. Подобное авторское 
восприятие в некой единой функции «пере-
смотр судебных актов для устранения судебных 
ошибок» не вполне согласуется с предложен-

24 См.: Голунский С. А. Основные понятия учения о суде и правосудии // Труды Военно-юридической ака-
демии Красной Армии. Ашхабад : Изд. Акад., 1943. Вып. 3. С. 10, 39–41.

25 См.: Зайцев И. М. О функциях гражданского судопроизводства // Проблемы применения норм граждан-
ского процессуального права : межвузовский сборник научных трудов. Свердловск, 1986. С. 14–19.
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ным им же пониманием функции в качестве 
правового понятия, принципиальным призна-
ком которого выступают целевые установки, 
именно в различной направленности их и про-
цессуальной деятельности усматривается раз-
личие функций судопроизводства. По мнению 
ученого, «функция судопроизводства — направ-
ленность деятельности суда и всех участников 
процесса, регламентированная гражданскими 
процессуальными нормами и обеспечивающая 
реализацию его целевых установок»26. В то же 
время исследование всех соединенных разно-
инстанционных функций органа правосудия, 
взятых для исследования в относительно авто-
номной системе судопроизводства — системе 
проверочных производств, процессуальная 
регламентация каждого из которых отличается 
особенностями, предопределенными различи-
ем задач и порядка проверки судебных актов 
согласно способу обжалования судебных актов, 
позволяет взвешенно оптимизировать саму от-
носительно автономную систему и каждый из 
составляющих ее элементов в системе судопро-
изводства, учитывая общее их значение как га-
рантий и средств обеспечения судебной защиты 
прав, в конечном счете конституционного права 
на судебную защиту. Действительно, реальный 
механизм судебной защиты прав предполагает 
целостность составляющих его компонентов. 
В качестве обоснованно выделяемых — «три 
компонента судебной защиты»: возможность 
обращения в суд и рассмотрение дела судом 
первой инстанции с вынесением судебного акта 
при разрешении его по существу; устранение 
судебной ошибки вышестоящим судом; испол-
нение судебного акта (Л. А. Терехова).

Нельзя не заметить, что структура механизма 
судебной защиты прав созвучна с развитием 
процессуальных правоотношений по граждан-
скому делу по стадиям процесса, однако в от-
личие от обозначенного механизма структура 
(содержание) процессуальных правоотноше-
ний имеет формально-легальную процессуаль-
но-правовую основу в качестве процессуаль-
ного кодекса, она достаточна сложна, тем не 
менее организована как система. Их заданная 

процессуальным законом динамика имеет 
горизонтальные и вертикальные характери-
стики в силу специфики организации судебной 
системы, назначения и содержания определен-
ного этапа процессуальной деятельности. Для 
определения такой динамики как системного 
образования значимо правильное понима-
ние соотношения определяющих функций и 
полномочий органа правосудия. Реализация 
подобной функции органа правосудия посред-
ством его деятельности по применению права 
в соединении с процессуальной деятельностью 
самого суда и участников судопроизводства об-
условлена целями (задачами) судопроизвод-
ства в целом и исходных определяющих этапов 
(стадий) его развития в частности, предопре-
деляет направленность взятой в системной 
целостности процессуальной деятельности 
всех субъектов процессуальных правоотно-
шений и обеспечивает достижение его целей 
(задач) как задач органов правосудия. Служа 
в конечном итоге защите материальных прав, 
процессуально организуемая направленность 
этих действий в некой их совокупности в ходе 
судебной деятельности как движение судопро-
изводства по поводу данного гражданского дела 
предопределена развитием процессуальных 
правоотношений как по горизонтали, так и по 
вертикали (организации судебной власти и су-
дебной инстанционности) согласно модели су-
дебно-процессуальной организации процесса.

Представляется, что в соответствии с действу-
ющими процессуальными кодексами деятель-
ность суда гражданской юрисдикции как субъек-
та процессуального правоотношения охватывает 
четыре основные функции: функция суда пер-
вой инстанции, апелляционной инстанции, кас-
сационной и надзорной инстанции. В отличие 
от указанных проверочных производств, стадия 
пересмотра судебных актов по новым и вновь 
открывшимся обстоятельствам, по мнению не-
которых авторов, носит внеинстанционный ха-
рактер, не имеет в системе судопроизводства 
определенного места в системе чередования 
стадий. Обращаясь к оценке природы произ-
водства и специфики пересмотра судебных 

26 Зайцев И. М. Указ. соч. С. 15.
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актов по новым и вновь открывшимся обстоя-
тельствам, Л. А. Терехова обоснованно призна-
ет факультативный характер данной стадии, ее 
внеинстанционный характер, поскольку оценку 
обстоятельств в качестве новых или вновь от-
крывшихся обстоятельств производят суды всех 
инстанций, их установление судом может лишь 
влечь отмену ранее вынесенных судебных ак-
тов и возможность нового рассмотрения дела27. 
Действительно, подобная судебная деятельность 
и процессуальная деятельность субъектов про-
цессуальных правоотношений не получает само-
стоятельного развития «по вертикали». Однако 
такое развитие наблюдается «по горизонтали», 
законодательно она привязана к определяющей 
функции органа правосудия. По этой причине, 
думается, нет оснований для выделения такого 
производства в судебно-процессуальной систе-
ме процессуальных правоотношений, развива-
ющихся по «вертикали судебной власти», сооб-
разуясь с чем организуется судопроизводство 
по стадиям. Отсюда динамика возникновения и 
развития процессуальных правоотношений при 
обращении к суду для установления новых или 
вновь открывшихся обстоятельств посредством 
реализации судом соответствующих полномо-
чий по их проверке есть лишь последующий этап 
динамики развития тех из них, в рамках которых 
судом был принят судебный акт как объект об-
жалования и проверки, их движения сообразно 
горизонтальной характеристике в рамках опре-
деляющей соответствующей функции суда соот-
ветствующей инстанции. В этом случае речь идет 
о развитии процессуальных правоотношений 
«по горизонтали».

В этой связи заслуживает внимания и вопрос 
о полномочиях суда, связанных с исполнением 
судебных актов. Представляется, что данные 
полномочия есть полномочия суда первой ин-
станции и выделение их в качестве самостоя-
тельной определяющей функции органа пра-
восудия (в череде стадий судопроизводства) 

означало бы искусственное обособление, ина-
че — отрыв от функции суда первой инстанции 
по разрешению дела по существу как компо-
нента таковой. Законодательное регулирова-
ние полномочий суда гражданской юрисдикции, 
связанных с исполнением судебных актов, тому 
подтверждение, они по общему правилу «при-
вязаны» к компетентному суду, который вынес 
соответствующий судебный акт (ч. 1 ст. 324 АПК, 
ст. 434 ГПК, ч. 1 ст. 358 КАС). Высший судебный 
орган в целях преодоления правовой неопре-
деленности по вопросу о компетентном суде 
правомерно признает, что вопросы, отнесенные 
к компетенции суда, выдавшего исполнитель-
ный документ (например, выдача дубликата 
исполнительного листа, разъяснение исполни-
тельного документа, правопреемства и т.д.), 
подлежат разрешению этим же судом в случае 
изменения в дальнейшем его юрисдикции28. 
Лишь в исключительных случаях в интересах 
исполнительного производства законодатель 
определяет компетентный суд иными критери-
ями, в частности: «суд, в районе деятельности 
которого исполняет свои обязанности судебный 
пристав-исполнитель».

Значит, главная компетенция гражданского 
суда — это разрешение спора о праве граждан-
ским судом первой инстанции есть содержа-
ние института подсудности. Данный институт 
процессуального права призван определить 
компетентный суд в силу закона — суд по ис-
комому делу для разрешения его по существу.

7. Суд в рамках процессуального правоотно-
шения в отношении объектов защиты облечен 
правомочиями, выражающими судебную власть 
и составляющими его конкретизированную 
компетенцию в силу закона по определенному 
гражданскому делу29. Поэтому право на обра-
щение в суд, общим образом предусмотренное 
в указанных ранее статьях процессуальных ко-
дексов, при его рассмотрении через контекст 
взаимосвязи материального и процессуального 

27 См.: Терехова Л. А. Новые и вновь открывшиеся обстоятельства в гражданском и административном 
судопроизводстве : монография. М. : Проспект, 2017.

28 Постановление Пленума ВС РФ от 17.11.2015 № 50 «О применении судами законодательства при рас-
смотрении некоторых вопросов, возникающих в ходе исполнительного производства». П. 7 // СПС «Кон-
сультантПлюс».
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правоотношений зачастую находит гораздо бо-
лее определенное регламентирование други-
ми процессуальными нормами не только про-
цессуальных кодексов, но и иных источников 
гражданского процессуального права примени-
тельно к судебной деятельности по разрешению 
тех или иных споров о праве (исков, категорий 
гражданских дел), возникающих из различных 
по природе, содержанию, субъектному составу 
материальных правоотношений, защищаемых 
законом интересов. Значит, в основе отношений 
связанности отраслевого процессуально-право-
вого характера в силу процессуального кодекса 
между судом и лицом, обращающимся в суд, 
установленная законом компетенция граждан-
ских судов.

Отсюда возбуждение определенного граж-
данского дела в широко сложившемся его пони-
мании, на наш взгляд, есть отдельного свойства 
проявляемое соотношение материального и 
процессуального правоотношения на примере 
института подсудности гражданского процессу-
ального права как общего соотношения мате-
риального и процессуального права в качестве 
двух неотъемлемых элементов юридической 
надстройки (инфраструктуры) судопроизводства 
вообще и судопроизводства по данному делу в 
частности. Рассмотрим это подробнее.

Для права на обращение в суд с позиций 
регулирующей роли позитивного права, когда 
главным акцентом является правовая регла-
ментация процессуального положения субъ-
екта в правоотношении, предопределяющее 
значение имеет компетенция суда относитель-
но предмета его ве́дения, иными словами, его 
главные предметные полномочия, которые есть 
правомочия на разрешение гражданских дел. 
В этом подходе объяснимо понимание права 
на обращение в суд как права на законный суд. 
Ясно, что полномочиями суда первой инстанции 

не исчерпывается сложная и объемная компе-
тенция органов правосудия, на что уже было 
обращено внимание. Судебная компетенция 
посредством процессуального права призва-
на определить как внешние границы органов 
правосудия по разрешению гражданских дел, 
так и применительно к отдельному судебному 
органу, ибо компетенция органа всегда конкрет-
на. Институтом подсудности отраслевого права 
традиционно устанавливаются пределы пред-
метной компетенции судов первой инстанции, 
их содержание и вид. Ее содержание и образуют 
полномочия суда первой инстанции в отноше-
нии определенного объекта.

Предмет ве́дения государственных органов, 
как обоснованно замечено, «является объек-
том регулирования постольку, поскольку в отно-
шении его устанавливается “компетенция этих 
органов”». Нельзя не согласиться с тем, что для 
правовых понятий «предметная компетенция 
государственных органов» и «подведомствен-
ность», достаточно давно укоренившихся в про-
цессуальной науке, «с какой бы стороны... со 
стороны ли субъекта или со стороны объекта, 
она всегда будет оставаться одной и единствен-
ной связью, состоящей в праве государствен-
ного органа воздействовать на определенный 
предмет (выделено нами. — Е. У.)»30. Категори-
ей «подведомственность» установление такой 
связи не ограничивается лишь для определения 
компетенции государственных органов. Очевид-
но, что только применением права судом как 
особой формой реализации норм права ока-
зывается воздействие посредством как норм 
материального, так и процессуального права 
соответственно на материальные и процессу-
альные правоотношения. В силу этого обстоя-
тельства воздействие права при участии суда в 
рамках судопроизводственного порядка носит 
особый характер. При этом различия в характе-

29 См.: Гурвич М. А. Право на иск. М. — Л. : Изд-во Академии наук СССР, 1949. С. 46–47 ; Он же. Принципы 
советского гражданского процессуального права; Гражданские процессуальные правоотношения и 
процессуальные действия // Труды ВЮЗИ. Т. III : Вопросы гражданского процессуального, гражданского 
и трудового права. М., 1965. С. 31–32, 65–74.

30 Козлов А. Ф. Предметные полномочия суда первой инстанции // Проблемы защиты субъективных прав 
и советское гражданское судопроизводство : межвузовский тематический сборник / под ред. П. Ф. Ели-
сейкина. Ярославль, 1979. С. 98–99.
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ре и способах воздействия права обусловлены, 
как обоснованно отмечается в правоведении, 
само́й природой регулируемых отношений. Осо-
бенность воздействия права при участии суда 
заключается не только в том, по отношению к 
какому правоотношению — материальному 
или процессуальному, но и какого оно характе-
ра — регулятивное или охранительное. Кроме 
того, применительно к предмету судопроиз-
водства — материальному правоотношению 
делает необходимым, учитывая дуализм ма-
териально-правовой надстройки, проводить 
разграничение их по сфере включения в об-
ласть частного или публичного материального 
правового регулирования. Такое воздействие 
материального права при участии суда, как пра-
вило, носит охранительный характер, который 
традиционно связан с применением судом мер 
материально-правовой защиты и ответственно-
сти. Развитие системы правосудия в правовом 
государстве приводит к неизбежному расшире-
нию и содержательному изменению судебного 
воздействия, прежде всего в силу изменения 
предметной компетенции суда, когда предмет 
судопроизводства не ограничен исключитель-
но материальным правоотношением31. Отличи-
тельными особенностями, например, явилось 
наделение суда новыми полномочиями по кон-
тролю за правовым содержанием нормативных 
правовых актов, включая и закон, иными сло-
вами — полномочиями по нормоконтролю, по 
сути полномочиями по проверке формальных 
источников права на предмет их соответствия 
праву, что потребовало специальных правил 
для порядка их судебного разрешения32. Значит, 
усиление роли суда и правосудия вследствие 
изменения и расширения компетенции суда 
приводит и способно приводить, соответствен-
но, к расширению границ и специализации 
отраслевого процессуально-правового регу-

лирования отношений судопроизводства граж-
данско-процессуального профиля. Следствием 
чего — расширение воздействия гражданского 
процессуального права с участием суда в по-
рядке судопроизводства в отношении процес-
суальных правоотношений — это регулятивного 
(организационного) и правоохранительного ха-
рактера при применении судом его норм.

Нельзя не принять во внимание, что суд не 
единственный орган применения права к кон-
кретным правовым ситуациям. В то же время 
нельзя не учитывать, что для любого иного госу-
дарственного и иного юрисдикционного органа, 
наделенного полномочиями по их разрешению, 
в отличие от суда как созданного для такой го-
сударственной деятельности исключительно 
в качестве основной, этого рода деятельность 
не является такой. Тем не менее деятельность 
органов защиты прав получает соответствую-
щую нормативную организацию, имея разгра-
ничение и по области ве́дения. В то время как 
наблюдающийся процесс расширения круга 
органов и их функций в этом направлении де-
лает вопрос разграничения компетенции по 
рассмотрению дел (споров о праве) между су-
дом и другими несудебными органами более 
актуальным в правоприменительном плане. По 
этой причине сохраняется познавательная вос-
требованность понятия подведомственности, 
укоренившегося в процессуальной доктрине, 
позволяющего разграничивать компетенцию 
по рассмотрению дел (споров о праве и мате-
риально-правовых требований) между судом и 
другими несудебными органами. В исследова-
тельской направленности таким понятием об-
нимается деятельность такого рода органов по 
защите прав не только в рамках национальной 
правовой системы. В более широком масштабе 
использование такой категории возможно при 
обращении и разграничении круга деятельно-

31 Oб определяющих факторах специализации процессуально-правового регулирования отношений судо-
производства гражданско-процессуального профиля см.: Уксусова Е. Е. Гражданское судопроизводство как 
процессуальная форма и потенциал возможностей с позиций специализации на современном этапе // 
Вестник Университета имени О.Е. Кутафина (МГЮА). 2015. № 9. С. 21–51.

32 Особенности судопроизводства по делам об оспаривании нормативных правовых актов см.: Уксусо-
ва Е. Е. Оспаривание нормативных правовых актов в сфере гражданской судебной юрисдикции // Журнал 
российского права. 2009. № 3.
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сти между государственными национальны-
ми судами и другими несудебными органами 
разрешения споров о праве на национальном 
уровне, между первыми и другими судебными 
органами защиты прав на международно-пра-
вовом уровне. Представляется, что свою роль в 
качестве правового регулятора в национальной 
правовой системе понятие «подведомствен-
ность» выполняет в том случае, когда помимо 
суда сохраняют свою юрисдикционную функ-
цию по праву — рассмотрение споров о пра-
ве — иные органы защиты прав. Важно через 
содержание полномочий органа правильно 
определить характер отношений между ними, 
формы их взаимодействия при реализации 
подобной и иных функций (полномочий). Так, 
например, в рамках взаимодействия по схеме 
«суд и иной орган разрешения спора о праве 
(защиты прав)» значимо на примере арбитра-
жа усматривать особые функции (полномочия) 
государственного суда по содействию и кон-
тролю в отношении третейского разбиратель-
ства, основания для их реализации, учитывая 
законодательные запреты и правовые послед-
ствия в связи с осуществлением полномочий 
государственным судом и третейским судом. 
В их числе впервые закрепленные на уровне 
процессуальных кодексов в ходе современной 
третейской реформы более широкие полномо-
чия государственного суда при рассмотрении 
требования об отмене решения третейского 
суда или о приведении этого решения в испол-
нение, когда суд при имеющихся недостатках 
такого решения (третейского разбирательства) 
вправе возвратить его третейскому суду, иначе 
по используемой терминологии — ремитиро-
вать (от лат. remitto — отсылаю) арбитражное 
решение для совершения предпринимаемых 
целенаправленных действий третейским судом, 
которые, по его мнению, позволят устранить 
основания для его отмены (ч. 5 ст. 420 ГПК, ч. 5 
ст. 232 АПК). Представляется, что отказ законо-
дателя от термина «подведомственность» на 
уровне даже основных актов процессуального 
законодательства33 — при внесении совсем све-

жих поправок в процессуальные кодексы и его 
замена термином «компетенция» не привели к 
утрате смыслового значения данного правового 
понятия. Однако замена одного понятия другим 
и установление новых процессуальных предпи-
саний, регулирующих отношения между судами 
общей юрисдикции и арбитражными судами, 
раздвинули сферу действия института подсуд-
ности при включении в него новых процессу-
альных норм. В определенной степени законо-
дателю удалось оптимизировать содержание и 
действие института подсудности. Наряду с име-
ющимися видами родовой и территориальной 
подсудности изменения процессуального ре-
гулирования привнесли правила определения 
компетентного суда между судами общей юрис-
дикции или арбитражными судами, которые 
могут и должны быть выделены в отдельную 
группу и учтены по признаку вида суда (общая 
или специальная гражданская юрисдикция), 
иными словами, быть правилами видовой под-
судности. Нормы процессуального права этого 
вида в порядке некой «трансформации» норм 
о судебной подведомственности в нормы о 
подсудности призваны определить в границах 
полномочий между судами общей юрисдикции 
или арбитражными судами вид гражданских су-
дов, в ве́дении которых находится разрешение 
известной категории гражданских дел. Значит, 
судебная компетенция каждого отдельного 
гражданского суда определяется ныне в трех 
измерениях. Во-первых, закон устанавлива-
ет, какие именно категории гражданских дел 
подлежат ве́дению данного вида гражданских 
судов (суды общей юрисдикции (специализиро-
ванные военные) и арбитражные суды (Суд по 
интеллектуальным правам), которые действуют 
в рамках гражданской юрисдикции в широко 
сложившемся ее понимании). Во-вторых, закон 
предметно обозначает, какие именно категории 
гражданских дел подлежат ве́дению данного 
вида суда по роду; наконец, в-третьих, закон 
определяет компетенцию каждого отдельного 
данного суда в отношении пространства (тер-
ритории). Исторически сложившееся опреде-

33 Федеральный закон от 28.11.2018 № 451-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты 
Российской Федерации» // СЗ РФ. 2018. № 49 (ч. I). Ст. 7523.
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ление компетенции того или иного суда пер-
вой инстанции по рассмотрению и разрешению 
гражданского дела по существу называется под-
судностью.

Соответственно, новированные правила 
подсудности призваны последовательно опре-
делить компетентный суд по известному делу: 
ВС РФ, или суд общей юрисдикции, или арби-
тражный суд «в трех измерениях»: во-первых, 
по виду суда, во-вторых, по роду суда, в-тре-
тьих, по территории. Институт подсудности от-
раслевого процессуального права, предметно 
расширив свое действие, настроил системное 
взаимодействие отраслевых областей судопро-
изводства, смягчив процессуально-правовые 
последствия несоблюдения заинтересованными 
лицами, обращающимися в суд, правил подсуд-
ности, закрепленных в каждом процессуальном 
кодексе34. Современной законодательной прак-
тике процессуального регулирования компе-
тенции гражданских судов такого рода подход 
известен, однако в силу известных причин не 
получил правоприменения.

Как и ранее, так и ныне правильно суждение, 
что «ни одно процессуальное правоотношение 
не может существовать вне судебной деятель-
ности», предметом которой на отдельной ее 
стадии остается «то материально-правовое от-
ношение, по поводу которого она осуществляет-
ся»35. В любом случае через свой предмет — ма-
териальное правоотношение судопроизводство 
в качестве процессуально оформленного, что 
справедливо указывалось в науке, «связано с 
теми отраслями материального права, нормы 
которых регулируют отношения, отнесенные 
законодателем к судебной подведомственно-
сти»36, иными словами, если языком текущего 
процессуального законодательства, отнесенные 
к компетенции — подсудности суда.

Отсюда, с учетом выделенных сфер право-
вого воздействия, исходя из специфики и роли 

органа правосудия, который в системе деятель-
ности органов государственной власти, широ-
ко исследованной в юридической литературе, 
правоприменительная деятельность осущест-
вляется по поводу как материальных, так и 
процессуальных правоотношений. Важно, со-
ответственно, разграничивать в строгом смысле 
слова, во-первых, предметные полномочия суда 
в отношении материального правоотношения и 
полномочия суда (регулятивные и охранитель-
ные) в отношении процессуальных правоотно-
шений в целях организации судопроизводства, 
во-вторых, характер и содержание тех правовых 
средств воздействия, которые применяются су-
дом посредством судебных актов, как и послед-
ние по их предмету. Данный аспект значим для 
правильного определения порядка принятия 
судебных актов, ибо их правовое действие име-
ет различие в зависимости от их предмета при 
дуализме материального и процессуального 
правоотношения.

Ясно, что процессуальное правоотношение 
связано и как бы следует за материальным пра-
воотношением, по поводу которого возникает 
обращение в суд. В результате правопримени-
тельной конкретизации материальное право-
отношение выступает в качестве связующего 
звена материального и процессуального права 
при реализации норм как материального права, 
так и процессуального права в едином процессе 
правового регулирования посредством особой 
формы их реализации — судебного примене-
ния при обращении заинтересованного лица 
в суд. Предмет судебной деятельности облека-
ется в конкретное гражданское дело (иск, спор 
о праве), подлежащий разрешению по суще-
ству. Значит, одним из первейших проявлений 
взаимосвязи материального и процессуального 
правоотношений является соотношение мате-
риального правоотношения и процессуального 
правоотношения на примере института подсуд-

34 См.: Приходько И. А., Бондаренко А. В., Столяренко В. М. Процессуальная революция: решенный и не-
решенные задачи. М. : Международные отношения, 2019. С. 418–437.

35 Чечина Н. А. Норма права и судебное решение // Избранные труды по гражданскому процессу. СПб. : 
Издательский дом С.-Петерб. гос. ун-та, 2004. С. 112–113.

36 Чечина Н. А. Особенности судопроизводства по отдельным категориям гражданских дел // Проблемы 
применения норм гражданского процессуального права. С. 29–30.
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ности гражданского процессуального права. 
Поэтому в каждом отдельном случае, исходя из 
функциональной связи по схеме «материаль-
ное правоотношение и судопроизводство как 
процессуальное правоотношение», поскольку 
обращение в суд возникает по поводу перво-
го, при реализации права на обращение в суд, 
значимо выявить, какие вообще применимы 
нормы процессуального права, содержащие-
ся в процессуальных кодексах и в других его 

источниках, в какой мере нормы в последних 
соотносятся с общими и специальными процес-
суальными нормами процессуального кодек-
са, каким образом та же проблема затрагивает 
специальные процессуальные нормы, применя-
емые к тем или иным категориям дел с учетом 
их материально-правовой специфики, следстви-
ем чего является определение надлежащего по-
рядка судопроизводства для реализации права 
на обращение в суд37.
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правообладателя, предоставление правообладателю возможности в течение определенного срока восста-
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Abstract. The existing options for regulating the admission of third parties to the use of orphan works are not unified 
and tend to the legal presumptions opt-in (the copyright holder disagrees by default) or opt-out (the copyright 
holder agrees by default). There are certain common directions of the development of regulation concerning such 
issues as key understanding of an orphan works, preliminary search for a copyright holder, providing the copyright 
holder with the opportunity within a certain period to restore his rights and receive compensation for the use 
of a work, limitation of compensation for the use of an orphan works. Some states also show a tendency to the 
development of regulation of access to orphaned works specifically for cross-border relations: the creation of joint 
storage banks and cooperation of such banks (EU); recognition of the status of an orphan work established in one 
state by other (contracting) states (EU); the perception (In the established case) by national courts of supporting 
documents issued in a foreign jurisdiction on the search for the copyright holder as evidence of the orphanhood of 
the work (USA); establishment of conflict of laws regulation for finding the law applicable to relations with works 
restored under copyright protection (USA). Due to the fact that the activities of states to regulate access to works 
with an unknown rightholder contradicts the concept of the exclusivity of copyright and the imperativeness of their 
validity, the creation of a legal regime for the protection of orphan works should be initiated at the conventional 
(unifying) level.
Keywords: orphan works; works with a unknown copyright holder; admission to the use of ownerless works; 
conflict regulation; cross-border copyright relations; public domain; Copyright; lex loci originis; EU; USA.
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В сфере регулирования трансграничных 
авторско-правовых отношений в настоя-
щее время актуальна проблема охраны 

произведений, связь с авторами (правообла-
дателями) которых обществом утрачена — их 
личность или местонахождение невозможно 
установить. В отсутствие унификации в разных 
правопорядках такие произведения могут иден-
тифицироваться как произведения с неустанов-
ленным (потерянным) автором, недоступным 
правообладателем, не определяемые по субъ-
екту авторского права, орфанные, бесхозные, 
сиротские и др.

Центральной проблемой правового регули-
рования отношений с такими произведениями 
является тот факт, что обладатель прав на них 
не установлен и/или не установлено его место-
положение, но сами произведения авторским 
правом охраняются. Следовательно, в отноше-
нии сиротских произведений действуют исклю-
чительные права, в силу чего любые способы их 
использования третьими лицами — воспроиз-
ведение, перевод на иностранный язык, пере-
работка, перевод в цифровой формат, разме-
щение в цифровых сетях и др. — должны быть 
санкционированы правообладателем. Однако, 
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поскольку правообладателя невозможно уста-
новить, невозможно и получить разрешение 
на любые виды использования произведения.

Существует много причин, по которым охра-
няемое авторским правом произведение может 
попасть в категорию сиротских. Это могут быть 
причины субъективного характера, связанные 
с безразличным отношением автора к резуль-
тату своего интеллектуального труда, такие как 
создание произведения в процессе творческого 
труда несколькими лицами, не знающими друг 
о друге1, нежелание автора контролировать 
«судьбу» своего творения. Причины могут но-
сить объективный характер, не связанный не-
посредственно с волей автора, такие как утрата 
информации об авторе в результате повреж-
дения носителя2, на котором зафиксировано 
произведение, или потери оригинала, а также 
в результате намеренного искажения третьи-
ми лицами информации об авторе3 или смены 
правообладателя и недоступности правопре-
емника, который может быть не просто новым 
лицом в правоотношении, но иностранным фи-
зическим или юридическим лицом.

Итак, сиротскими становятся произведения, 
находящиеся под действием авторского права, 
но в отношении которых потеряна связь с пра-
вообладателями. И правильным представляется 
отсчитать назад 70 лет постмортального срока 
охраны авторских прав, к которому прибавить 
еще 70 лет, ориентируясь на среднестатистиче-
ский срок человеческой жизни, и сделать вывод 
о том, что все сиротские произведения отно-
сятся к периоду создания в пределах от 140 лет 
назад и менее.

В большинстве случаев для выявления среди 
произведений, правообладателя которых невоз-
можно установить, находящихся под охраной 
авторского права, такой отсчет справедлив. Из-
за отсутствия цифрового формата закрепления 
информации, а также из-за развития самиздата 
в политически нестабильные периоды совре-
менное общество из предыдущих столетий по-
лучило в большом количестве произведения 
с неустановленным правообладателем4. Так, 
значительная часть информации о культуре 
XX в. в настоящее время представлена именно 
в произведениях с неустановленным правооб-

1 Например, произведения как результат некоторых типов лицензирования по модели Creative commons. 
Или так называемые «демотиваторы» — пародии на основе заимствования изображенного на «плака-
те-мотиваторе» другого автора оптимистичного визуального сюжета, но с комментарием, формирующим 
у реципиента настроение обреченности и бессмысленности якобы мотивируемых усилий.

2 Так, во время военного конфликта в Югославии усилиями центральных и региональных библиотек было 
спасено большое количество книг, однако в связи с бомбардировкой и введением военного положения 
вывод архивов был приостановлен и многие книги оказались повреждены, вследствие чего произошла 
потеря информации об авторах ряда произведений (см.: Мишакова Ю. И. «Сиротские произведения»: 
история и перспективы развития // Вопросы российского и международного права. 2018. Т. 8. № 5А. 
С. 167–174).

3 Исследование причин возникновения сиротских произведений см.: Левова И. Ю., Винник Д. В., Моисее-
ва А. Ю. Сиротские произведения в России: статус, пути решения проблемы. Как открыть доступ к произ-
ведениям, авторов или законных правообладателей которых установить невозможно. М., 2016. С. 7–8.

4 Имеющиеся статистические данные процентного соотношения сиротских произведений к произведе-
ниям с известными правообладателями впечатляют большим количеством именно «бесхозных» работ. 
Британская библиотека оценивает количество сиротских произведений в своих фондах цифрой 26,5 %, 
Университет Карнеги — Меллона (Carnegie Mellon University) в двух исследованиях приходит к результа-
там 21 и 31 % (см.: Калятин В. О. Функции режима общественного достояния в современном информа-
ционном обществе // Право. Журнал Высшей школы экономики. 2015. № 4. Октябрь — декабрь. С. 12). 
Американская цифровая библиотека Хатхи Траст (Hathi Trust Digital Library) после серьезного исследования 
обнародовала примерную цифру — 50 % (см.: Bibliographic Indeterminacy and the Scale of Problems and 
Opportunities of «Rights» in Digital Collection Building. By J. P. Wilkin. Feb., 2011. URL: https://www.clir.org/
pubs/ruminations/wilkin/).
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ладателем5. Трудности вызывает также поиск 
автора иллюстраций прежних лет: «...мы не 
имеем права использовать фотографии како-
го-то уникального события: есть колоссальное 
количество снимков 1930-х гг., но узнать, кто их 
сделал, невозможно»6.

Однако было бы ошибкой счесть, что про-
блема сиротства не затрагивает косвенно и 
произведения, в подлиннике однозначно пе-
решедшие в общественное достояние. В тех 
случаях, когда такое произведение нуждается 
в современном переводе, обладатель прав на 
перевод может становиться тем самым неуста-
новленным правообладателем. Например, поэт 
Данте Алигьери умер в 1321 г. в Италии (Равен-
на) и все его произведения, созданные задолго 
до принятия международных соглашений по 
авторскому праву, находятся в общественном 
достоянии. Однако обратимся к конкретному 
произведению — «Божественной комедии»7. 
Автор написал его не на латыни и даже не на 
том итальянском языке, каким он является се-
годня, а на разговорном диалекте флорентий-
ского языка своеобразной цепочкой рифм — 
терцинами. Соответственно, перевод на русский 
язык такого произведения требует серьезных 
знаний и труда, чтобы не только воссоздать 
смысл произведения и его поэтическое звуча-
ние на древнем языке, но и учесть исторические 
и творческие особенности текста. Такой перевод 
был сделан, в частности, коллективом перевод-
чиков в СССР. Несмотря на то что перевод был 
выложен в сеть Интернет, известное издатель-

ство добросовестно провело поиск правопреем-
ников (наследников) переводчиков, прежде чем 
решило издать произведение. Из семи наслед-
ников были найдены шесть, седьмой объявился 
сам — уже как истец в споре о нарушении автор-
ских прав. Представитель юридического отде-
ла издательства прокомментировал ситуацию: 
«...издательства периодически сталкиваются 
с такими произведениями, спрос на которые 
вполне серьезен. Но практика показывает, что... 
даже добросовестные и открытые попытки най-
ти автора путем публикации в газетах, запросов 
в справочниках, общения с правообладателями 
ни к чему не приводят... Типичный пример — 
когда есть права на зарубежное произведение 
и имеется достаточно качественный перевод, 
автор которого неизвестен»8.

Легитимная возможность использовать про-
изведения, охраняемые авторским правом, в 
том числе сиротские, без разрешения право-
обладателя — это механизм свободного исполь-
зования произведений9. Для трансграничных 
отношений свободное использование пред-
ставляет собой императивно предписанный в 
ст. 10 и 10 (bis) Бернской конвенции об охране 
литературных и художественных произведений 
1886 г. (далее — Бернская конвенция 1886 г.) 
узкий перечень возможностей для третьих лиц: 
цитирование; иллюстрирование для учебных 
целей; использование определенных статей и 
произведений, переданных в эфир; использова-
ние произведений, показанных или оглашенных 
в связи с текущими событиями10. В силу того, 

5 Согласно оценке Центра по изучению общественного достояния Юридической школы Университета Дюка 
(см.: Orphan Works Analysis and Proposal. Submission to the Copyright Office / Center for the Study of the Public 
Domain. Duke Law School. March, 2005 // URL: http://www.law.duke.edu/cspd (дата обращения: 21.04.2020)).

6 Интервью исполнительного директора Wikimedia, 2014 г. // URL: http://www.law.duke.edu/cspd (дата 
обращения: 21.04.2020).

7 При жизни автора произведение называлось просто «Комедия».
8 Произведения-сироты // Университетская книга. 2014. Сентябрь. URL: http://www.unkniga.ru/freemic/3146-

proizvedeniya-siroty.html (дата обращения: 21.04.2020).
9 В США и других англосаксонских странах используются доктрина добросовестного использования про-

изведений (fair use) и доктрина честного использования произведений (fair dealing) (см. об этом: Лут-
кова О. В. Доктрина добросовестного использования произведений в современном авторском праве 
США // Право. Журнал Высшей школы экономики. 2016. № 2. С. 186–199).

10 Национальное регулирование свободного использования произведений в законодательстве государств — 
участников Конвенции опирается на конвенционные предписания и детализирует их (см. об этом: 
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что перечисленных возможностей недостаточ-
но для полноценного оборота произведения, 
сиротские произведения остаются вне социума, 
исключаются из культурного оборота и обрека-
ются на хранение на первоначальном носителе 
(бумаге, виниловой пленке и т.п.) под угрозой 
окончательного разрушения носителя и полной 
утраты произведения11.

Возникает вопрос, является ли необходимой 
и возможной разработка специального право-
вого регулирования для произведений с недо-
ступным правообладателем, которое позволяло 
бы сохранить защиту владельца прав, но откры-
вало бы пользователям в разных государствах 
в определенном объеме доступ к сиротским 
произведениям.

Сразу отметим, что в настоящее время сде-
лать это, не нарушая предписания базовых 
конвенций по авторскому праву, невозможно 
из-за закрепленных на международном (пу-
блично-правовом) уровне высоких стандартов 
охраны, основанных на концепции исключи-
тельности авторских прав и их действия в тече-
ние всей жизни автора и определенного срока 
после его смерти12.

Тем не менее в настоящее время более 20 го-
сударств приняли юридические и иные нормы, 
в той или иной мере регулирующие отношения, 
объектом которых являются произведения с по-

терянным правообладателем13. Однако в меха-
низмах законодательного доступа к сиротским 
произведениям в трансграничном масштабе от-
сутствует единообразие: в одних государствах 
это закрепление возможности использовать 
сиротские произведения только на индивиду-
альной основе, в других — разрешение лицен-
зирования в массовых масштабах14.

Легализацию доступа к сиротским произве-
дениям в разных государствах можно свести к 
двум основным подходам. При подходе opt-in 
правообладатель, действуя пассивно, считается 
по умолчанию не согласным на использование 
своего произведения, но третьи лица при со-
блюдении условий могут получить разрешение 
от государства (ЕС, Германия, Канада, Япония, 
Индия, Южная Корея). В рамках подхода opt-
out правообладатель считается по умолчанию 
согласным на использование произведения, но 
имеет возможность отказаться, действуя актив-
но (Франция, Великобритания).

Во многих правопорядках доступ к бесхоз-
ным произведениям основан на подходе opt-
in, что предопределяется сущностью авторских 
прав, тесно связанных с личностью автора. 
В Европейском Союзе история поиска возмож-
ностей допуска третьих лиц к использованию 
произведений с потерянным правообладате-
лем была начата с неюридического докумен-

Луткова О., Черныш Д. Конвенционное регулирование свободного использования произведений в 
трансграничном коммерческом обороте // Интеллектуальная собственность. Авторское право и смежные 
права. 2011. № 12. С. 47–56).

11 Безусловно, не все произведения с недоступным правообладателем имеют художественную и коммер-
ческую ценность. Однако они могут обладать культурной, исторической, научной и образовательной 
ценностью, характеризуя эпоху или конкретную персону, как, например, личные письма и дневники, 
географические карты, учебные и научные тексты и др. (см.: Orphan Works Analysis and Proposal. Submission 
to the Copyright Office).

12 Только по истечении срока охраны авторских прав произведение переходит в режим общественного до-
стояния и может быть использовано любым лицом без испрашивания разрешения и выплаты гонорара.

13 Проблема произведений с недоступным правообладателем поднималась в РФ, но к настоящему вре-
мени не получила правового решения (см. об этом: Костюк К. Проблема введения сиротских произ-
ведений в пространство легального рынка электронных книг // Библиотечное дело. 2013. № 8 (194). 
С. 31–33).

14 Подробнее об этом см.: Дмитриева Г. К., Луткова О. В. Национальные механизмы регулирования транс-
граничных авторских отношений, объектом которых являются сиротские произведения // Lex russica. 
2019. № 11 (156). С. 18–29.
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та — отчета Рабочей группы высокого уровня по 
цифровым библиотекам 2007 г.15 В отчете были 
разработаны принципы использования произ-
ведений с недоступным правообладателем для 
пространства ЕС: единство оснований исполь-
зования; добросовестность поиска правообла-
дателя; немедленное изъятие произведения из 
реестра сиротских в случае обнаружения пра-
вообладателя; установление особого режима 
использования сиротских произведений для 
некоммерческих учреждений в культурных и 
образовательных целях; возможность коммер-
ческого использования сиротских произведе-
ний; выплата компенсации в случае обнаруже-
ния правообладателя за период использования 
произведения.

Эти принципы обрели юридическое значение 
в нормах Директивы Европейского парламен-
та и Совета Европейского Союза 2012/28/ЕС от 
25.10.2012 об определенном разрешенном ис-
пользовании произведений, не определяемых 
по субъекту авторского права16. В соответствии 
с Директивой «произведения... считаются не 
определяемыми по субъекту авторского пра-
ва, если ни один из правообладателей такого 
произведения... неизвестен или не обнаружено 
местонахождение ни одного из известных пра-
вообладателей в результате добросовестного 
поиска, проведенного и зафиксированного» 
(ст. 2).

Важным аспектом для трансграничного ре-
гулирования в рамках ЕС является правило, что 
«произведения... признанные не определяемы-
ми по субъекту авторского права... в одном госу-
дарстве — члене ЕС, должны признаваться тако-
выми во всех государствах — членах ЕС... могут 
быть использованы, и к ним может быть получен 
доступ в соответствии с настоящей Директивой 
во всех государствах — членах ЕС» (ст. 4).

Действие Директивы распространяется на 
все произведения, находящиеся под защитой 
законодательства об авторских правах госу-
дарств — членов ЕС с 29 октября 2014 г. вклю-
чительно (п. 1 ст. 8)17. Ограничения исключи-
тельных прав на сиротские произведения не-
значительны и заключаются в том, что лишь 
некоторые организации (общедоступные библи-
отеки, образовательные учреждения и музеи, 
архивы, фильмо- и аудиофонды, организации 
общественного вещания, учрежденные в госу-
дарствах ЕС) вправе (ст. 6): сообщать сиротские 
произведения для всеобщего сведения; вос-
производить их в целях оцифровки, сообщения, 
индексирования, каталогизации, сохранения 
или реставрации. При этом организациям раз-
решено получать доход за использование для 
достижения целей, связанных с общественными 
интересами.

Если в период действия исключительных 
прав обнаружится правообладатель, он может 
прекратить сиротский статус произведения 
(ст. 5) и получить справедливую компенсацию 
за весь период использования. Компенсация 
устанавливается государством — членом ЕС, на 
территории которого расположена организация, 
использовавшая произведение, в отношении 
которого заявлены права (ст. 18).

На основании Директивы организована еди-
ная база данных для ЕС о произведениях с не-
установленным правообладателем — Orphan 
Works Database18, комплектуемая усилиями 
крупных библиотек Европы. Помимо информа-
ции о сиротских произведениях, находящихся в 
коллекциях указанных ранее организаций, база 
данных содержит информацию о коллективных 
обладателях прав на нее, что должно облегчать 
заинтересованным лицам получение цифровой 
копии произведения в законных целях.

15 Report on Digital Preservation, Orphan Works European Commission and Out-of-Print Works. Selected 
Implementation Issues / Ad. by the High Level Expert Group at its third meeting on 18.04.2007 // URL: ec.europa.
eu/information_society/newsroom/cf/document.cfm?action=display&doc_id=295.

16 СПС «Гарант».
17 Действие Директивы распространяется на отношения между лицами государств — членов ЕС и не обя-

зывает государства — члены ЕС действовать аналогичным образом в отношении других государств.
18 URL: https://www.oami.europa.eu/orphanworks/ (дата обращения: 21.04.2020).
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К подходу opt-in тяготеют также Соединен-
ные Штаты Америки в документе рекоменда-
тельного19 характера — докладе Бюро по охра-
не авторских прав в США «Сиротские произве-
дения и массовая оцифровка» 2015 г.20 В докла-
де охарактеризована система расширенного 
коллективного лицензирования на оцифровку 
произведений с неустановленным правооб-
ладателем, которую можно использовать для 
авторизации проектов под государственным 
надзором на условиях, установленных сторона-
ми. Лицензии должны выдаваться и управлять-
ся коллективными организациями, которые 
получают на это полномочия от государствен-
ных органов по авторскому праву. Коллектив-
ные организации, выступая лицензиарами, 
на безвозмездных или возмездных условиях, 
представляют интересы неустановленных вла-
дельцев авторских прав на литературные, гра-
фические и фотографические произведения. 
Если правообладатель будет установлен, он 
вправе восстановить охрану своего произве-
дения.

В докладе сформулированы принципы, с 
ориентацией на которые должен осуществлять-
ся доступ третьих лиц к сиротским произведе-
ниям:
— доступ предоставляется пользователям, под-

твердившим, что они провели добросовест-
ный и скрупулезный поиск правообладателя, 
но не смогли установить его личность и/или 
местонахождение;

— поиск считается скрупулезным, если он осу-
ществлялся при помощи Бюро по охране ав-
торских прав, с использованием источников 
авторского права и лицензий, а также с ис-
пользованием разумных и целесообразных 
технических средств и баз данных;

— Бюро по охране авторских прав должно ока-
зывать поддержку в поисках правообладате-
лей сиротских произведений;

— суду США при определении им соответствия 
конкретного поиска закону США разрешается 
учитывать документы, выданные под ино-
странной юрисдикцией, подтверждающие, 
что поиск правообладателя был произведен 
добросовестно и с достаточным усердием, 
при условии взаимности (если в соответству-
ющей иностранной юрисдикции обеспечива-
ется аналогичное обращение с документами, 
подтверждающими поиски, выданными ор-
ганами США);

— денежная компенсация за нарушение поль-
зователями авторских прав на сиротские 
произведения должна быть ограничена раз-
умным размером — суммой, с которой со-
гласились бы заинтересованные покупатель 
и продавец непосредственно перед началом 
использования произведения;

— денежная компенсация не должна приме-
няться в отношении некоммерческих обра-
зовательных и культурных учреждений;

— объем санкций за переработку сиротского 
произведения, если такая переработка со-
четается со значительным оригинальным 
выражением в новой работе, должен быть 
ограничен разумной компенсацией за про-
шлые и будущие виды использования про-
изведения и обеспечение атрибуции;

— суд вправе налагать запрет на внесение из-
менений в сиротское произведение, если 
такая переработка нанесет репутационный 
вред автору первичного произведения;

— возможность добросовестного использова-
ния (fair use) сиротских произведений долж-
на сохраняться и др.

19 О неудачных попытках США принять юридические нормы в рассматриваемой сфере см.: Dispute 
Settlement: Dispute DS160. World Trade Organization // URL: https://www.wto.org/english/tratop_e/dispu_e/
cases_e/ds160_e.htm (дата обращения: 21.04.2020) ; Peters M. The Importance of Orphan Works Legislation. 
U. S. Copyright Office // URL: https://www.copyright.gov/orphan/ (дата обращения: 21.04.2020) ; Козлов-
ский С. А., Горбунова А. С., Жуков Д. А. [и др.] Открытая библиотека. Рекомендации для библиотек по 
использованию открытых лицензий и публикации произведений в режиме открытого доступа / под общ. 
ред. С. А. Козловского. М. : Ваш формат, 2017. С. 100.

20 Orphan Works and Mass Digitization. A report of the register of copyrights. June, 2015 // URL: https://www.
copyright.gov/orphan/reports/orphan-works2015.pdf (дата обращения: 21.04.2020).
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В настоящее время только отдельные 
 фрагменты регулирования сиротских произве-
дений одобрены в США законодательно. В част-
ности, осенью 2018 г. принят Акт о модерниза-
ции в сфере музыки, в котором предусмотрены 
улучшения механизма расчета авторского воз-
награждения за права на публичное исполнение 
и механическое воспроизведение музыкальных 
работ, в частности предусмотрена возможность 
использования в некоммерческих целях фоно-
грамм, изданных до 1972 г., обладатель прав 
на которые не установлен (sec. 2)21. Алгоритм 
действий для заинтересованного лица выглядит 
следующим образом: обращение за лицензи-
ей в Бюро авторских прав США, которое делает 
публичное заявление о поступившем запросе; 
удовлетворение запроса через 90 дней в случае, 
если правообладатель не будет найден.

Государством, легализующим доступ к бес-
хозным произведениям на основе подхода 
opt-out, является Франция. В 2012 г. Парламент 
принял закон «О цифровом использовании не-
доступных книг XX века»22, согласно которому 
Государственной библиотеке Франции (Gallica) 
«по умолчанию» разрешена оцифровка книг, 
изданных до 1 января 2001 г. и не находящихся 
в коммерческом использовании, авторы кото-
рых не установлены (L. 134-1)23. Оцифрованные 
книги передаются в фонд, через который к ним 
получают доступ пользователи, а также компа-
нии-партнеру, ответственному за их дальней-
шее использование.

Правообладатель в течение 6 месяцев по-
сле размещения в фонде принадлежащего ему 
произведения может изъять его с целью нового 
выпуска на рынок (L. 134-3.-I). Для повторного 
выпуска произведения в свет правообладате-
лю предоставляются 2 года, после истечения 
которых право на воспроизведение и распро-
странение произведения в цифровой форме 
переходит к библиотеке. Библиотека может 

воспроизводить соответствующее произведение 
на условиях выплаты лицензионных отчисле-
ний организации по коллективному управлению 
правами, принадлежащей Министерству куль-
туры Франции. Понимание сиротской работы 
в рассматриваемом Законе совпадает в обще-
европейским, закрепленным в рассмотренной 
ранее Директиве (L. 113-10).

Таким образом, некоторые государства стре-
мятся создать специальный режим регулиро-
вания для произведений с неустановленным 
правообладателем, когда, с одной стороны, про-
изведение становится в определенном объеме 
доступно для использования третьим лицам, но 
при этом у правообладателя в случае, если он 
будет найден, сохраняется безусловное право 
прекратить в отношении своего произведения 
статус сиротского и получить (как правило) ком-
пенсацию за его несанкционированное (со сто-
роны правообладателя) использование.

И на первый взгляд может сложиться впечат-
ление, что проблема произведений с неустанов-
ленным правообладателем хотя бы в основном 
разрешена. Однако сто́ит проанализировать ри-
ски, которые возникнут в случае, если произве-
дение получит статус сиротского и третьи лица, 
включая иностранные, начнут его правомерно 
использовать в разрешенных пределах, созда-
вая в том числе производные версии, после чего 
правообладатель будет найден и первичное 
произведение восстановлено из сиротских или 
даже из общественного достояния снова под 
охрану авторского права.

Авторско-правовая охрана может быть вос-
становлена не только в результате выявления 
обладателя прав на сиротское произведение, но 
и в результате некоторых других обстоятельств: 
продления военного времени; признания не-
действительным акта добровольной передачи 
автором произведения в общественное достоя-
ние; в результате вступления государства в меж-

21 URL: https://www.congress.gov/bill/115th-congress/house-bill/4706/text (дата обращения: 21.04.2020).
22 JORF n°0053 du 2 mars 2012. LOI n° 2012-287 du 1er mars 2012 relative à l’exploitation numérique des livres 

indisponibles du xxe siècle // URL: http://www.wipo.int/wipolex/ru/text.jsp?file_id=273943 (дата обращения: 
21.04.2020).

23 How France is embracing digitization of everything // CNN. URL: http://edition.cnn.com/2015/02/21/intl_tv/
chambers-france-digitization/index.html (дата обращения: 21.04.2020).
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дународное соглашение с соответствующими 
обязательствами и по другим причинам24.

Последствия восстановления отдельных про-
изведений под охрану авторского права для 
трансграничных отношений можно оценить на 
следующем примере. Российская Федерация в 
1994 г., присоединяясь к Бернской конвенции 
1886 г. в редакции 1971 г., сделала оговорку 
об отказе от исполнения статьи об обратной 
силе Конвенции25, подчеркнув, что «действие 
Бернской конвенции... не распространяется 
на произведения, которые на дату вступления 
этой Конвенции в силу для РФ уже являются на 
ее территории общественным достоянием»26. 
Однако в процессе подготовки к вступлению в 
ВТО мировое сообщество потребовало от Рос-
сийской Федерации соответствия ее законода-
тельства мировым стандартам, в том числе в 
сфере регулирования авторских прав.

В процессе подготовки к вступлению в ВТО 
оговорка к статье об обратной силе Бернской 
конвенции 1886 г. была официально снята РФ в 
2012 г.27, но изменения в отечественное законо-
дательство начали вноситься значительно рань-
ше. Соответственно, ряд произведений ино-
странных авторов, которые на территории РФ на 
момент присоединения к Бернской конвенции 
1886 г. находились в общественном достоянии, 

снова вернулись под охрану авторского права. 
Это произошло главным образом по причине 
того, что в Бернской конвенции 1886 г. пред-
усмотрен более длительный срок охраны автор-
ских прав, чем в действовавшем до вступления 
в Конвенцию отечественном законодательстве, 
а также в силу того, что участие РФ в Бернской 
конвенции 1886 г. расширило круг государств, 
с которыми РФ оказалась связанной договор-
ными отношениями в сфере авторских прав28. 
В связи с обозначенной ситуацией, в частности, 
в 2008 г. возник ряд проблем с репертуаром оте-
чественных театров. Так, Театру имени Вахтан-
гова иностранный правообладатель запретил 
продолжать постановку пьесы «Милый лжец» 
(Джером Килти, 1957 г.), которая к этому момен-
ту шла в театре уже 14 лет. Иностранные обла-
датели прав на «Трехгрошовую оперу» Бертоль-
да Брехта (1931 г.) запретили МХАТу продолжать 
постановку пьесы в переработанном виде под 
угрозой штрафа и полного запрета постановки. 
Были запрещены пьесы Юкио Мисимы, в част-
ности «Маркиз де Сад» в Молодежном театре 
г. Санкт-Петербурга; а по всей России — поста-
новка пьесы «Двенадцать разгневанных муж-
чин» Р. Роуза и многие другие.

Таковы для практики авторско-правовых от-
ношений последствия восстановления в охране 

24 Вопреки этому мнению, профессор О. А. Городов настаивает, что в ст. 18 Бернской конвенции 1886 г. 
предписана «...бесповоротность перехода результата интеллектуальной деятельности в режим обще-
ственного достояния, означающая недопустимость его обратного перехода в режим юридической мо-
нополии (режим исключительных прав)» (Городов О. А. Общественное достояние как правовой режим 
результатов интеллектуальной деятельности // Патенты и лицензии. 2017. № 4. С. 10–18).

25 Конвенция вступила в силу для РФ в 1995 г.
26 Постановление Правительства РФ от 03.11.1994 № 1224 «О присоединении Российской Федерации 

к Бернской конвенции об охране литературных и художественных произведений в редакции 1971 г., 
Всемирной конвенции об авторском праве в редакции 1971 г. и дополнительным Протоколам 1 и 2, 
Конвенции 1971 г. об охране интересов производителей фонограмм от незаконного воспроизводства 
их фонограмм». П. 2 // СПС «Гарант».

27 Постановление Правительства РФ от 11.12.2012 № 1281 «Об отзы́ве заявления, сделанного при при-
соединении Российской Федерации к Бернской конвенции об охране литературных и художественных 
произведений» // СПС «Гарант».

28 В соответствии с действовавшим ранее Законом об авторском и смежных правах 1993 г., произведения, 
которым на территории России никогда не предоставлялась охрана, также считались перешедшими в 
общественное достояние (п. 1 ст. 28) (Закон РФ от 09.07.1993 № 5351-I «Об авторском праве и смежных 
правах» (с изм. и доп.) (утратил силу) // СПС «Гарант»).
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произведений из статуса сиротских или из об-
щественного достояния29. В подобных случаях 
затрагиваются права не только первичных ав-
торов и лиц, вступивших с ними в договорные 
отношения, но также третьих лиц, правомерно 
воспользовавшихся объектами общественного 
достояния и создавших на их основе произво-
дные объекты.

В этом случае относительно производного 
произведения (производного от ранее имевше-
го статус сиротского произведения, но возвра-
щенного под авторско-правовую охрану) воз-
никает ряд вопросов, ключевыми из которых 
являются следующие:
— правомерно ли в принципе существование 

производного произведения;
— можно ли продолжать эксплуатацию про-

изводного произведения, если первичный 
автор (правообладатель) возражает;

— действуют ли правомерно заключенные 
трансграничные договоры о передаче автор-
ских прав на производное (от сиротского или 
перешедшего в общественное достояние) 
произведение и зависит ли ситуация от вида 
договора (отчуждение, лицензирование);

— какой правопорядок компетентен регулиро-
вать соответствующее авторское отношение, 
если оно имеет трансграничный характер?
В настоящее время правовое регулирова-

ние трансграничных отношений, возникающих 
в связи с восстановлением произведений в ав-
торско-правовой охране, в национальных пра-
вопорядках государств отсутствует, как правило, 
не только на коллизионном, но и на материаль-
но-правовом уровне. Исключением являются 
некоторые нормы в праве США.

Так, для определения права, применимого 
при установлении принадлежности восстанов-
ленных исключительных прав автора, в Кодексе 

США предписано применять коллизионную при-
вязку «закон страны происхождения произведе-
ния» (lex loci originis): восстановленные права 
принадлежат «автору или начальному право-
обладателю в соответствии с законом страны 
происхождения произведения» (§ 104A 2 (b) 17 
USC)30.

Кроме того, в Кодексе США урегулированы 
также отношения по поводу восстановленных 
прав между автором первичного произведе-
ния (начальный правообладатель) и лицом, 
правомерно создавшим на основе этого (на тот 
момент сиротского или перешедшего в обще-
ственное достояние) произведения, авторские 
права на которое были впоследствии восста-
новлены, новое (собственное) производное 
произведение (§ 104A (d) (3) 17 USC). Авторам 
производных от восстановленных в охране про-
изведений разрешается продолжать использо-
вание своих произведений при условии выпла-
ты обладателю прав на оригинал разумного воз-
награждения, размер которого при отсутствии 
договоренности сторон может определить суд31.

Законодательный опыт США, несомненно, 
интересен и должен быть изучен — как с точ-
ки зрения юридической техники, так и с точки 
зрения практики применения. Из-за отсутствия 
во внутреннем праве большинства государств 
соответствующих норм их правоприменитель-
ные органы лишены механизма рассмотрения 
споров, связанных с проблемой регулирования 
трансграничных отношений в связи с восстанов-
лением произведений в авторско-правовой 
охране. При этом тенденции, связанные, на-
пример, с усилением в последние десятилетия 
внимания к проблеме сиротских произведений; 
введением многими государствами юридиче-
ских норм, позволяющих авторам отказываться 
от исключительных прав; развитием движения 

29 Как правило, в национальном праве государств, устанавливающих регулирование для произведений с 
потерянным правообладателем, предусматривается «переходный» период, в течение которого произ-
ведение находится в статусе сиротского и может использоваться разрешенными способами и в установ-
ленном порядке; после истечения этого периода, если правообладатель не будет найден, произведение 
переходит в общественное достояние.

30 17 U. S. Code // URL: https://www.law.cornell.edu/uscode/text/17/104 (дата обращения: 21.04.2020).
31 См. об этом также: Будылин С. Л. Винни-Пух и Чебурашка встречаются в суде. Споры вокруг «старых» 

произведений в России и за рубежом // Журнал суда по интеллектуальным правам. 2014. № 4. С. 53–66.
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Creative commons, свидетельствуют о том, что 
количество спорных ситуаций в связи с транс-
граничными отношениями по поводу восста-
новленных в авторско-правовой охране произ-
ведений может увеличиться.

Исследование проблем регулирования про-
изведений с потерянным автором в трансгра-
ничных отношениях, формирующегося в на-
стоящее время в ряде государств, показывает, 
что в каждом отдельном случае такое регули-
рование специфично, отсутствуют унификация 
и даже гармонизация существующих норм для 
трансграничных отношений. Примеры нацио-
нально-правового допуска к использованию си-
ротских произведений в разных государствах 
тяготеют к одному из подходов, основанных на 
правовых презумпциях opt-in (правообладатель 
по умолчанию не согласен) или opt-out (право-
обладатель по умолчанию согласен).

Сегодня в разных национальных системах 
права неединообразно оцениваются почти все 
элементы института сиротских произведений: 
само понятие сиротского произведения; виды 
произведений, к которым может быть открыт 
доступ, и способы их возможного использова-
ния; субъектный состав пользователей и лиц, 
отвечающих за эксплуатацию произведений; 
сроки, в течение которых может быть прекра-
щен статус сиротского произведения; возмож-
ность коммерческого использования таких про-
изведений и др.

В то же время в содержании существующих 
норм усматриваются общие направления раз-
вития правового регулирования: позициониро-
вание охраняемого объекта как произведений, 
находящихся под действием авторского права, 
правообладатели которых неизвестны или недо-
ступны; требование проведения предваритель-
ного поиска и предъявления доказательств того, 
что он не привел к установлению личности и/
или местонахождения правообладателя; созда-
ние банков-хранилищ и реестров сиротских про-

изведений; предоставление правообладателю 
возможности в течение определенного срока 
восстановить свои права и получить компенса-
цию за использование произведения; разумное 
ограничение компенсации за использование 
сиротского произведения.

Подчеркнем, что в действующих нормах от-
дельных государств просматриваются тенден-
ции регулирования доступа к бесхозным про-
изведениям именно применительно к трансгра-
ничным отношениям: создание объединенных 
банков-хранилищ произведений с потерянным 
правообладателем и сотрудничество таких бан-
ков (ЕС); признание статуса сиротского произ-
ведения, установленного в одном государстве, 
другими (договаривающимися) государствами 
(ЕС); восприятие (в установленном случае) на-
циональными судами выданных в иностранной 
юрисдикции подтверждающих документов о 
проведенном поиске правообладателя в ка-
честве доказательств сиротства произведения 
(США); установление коллизионного регулиро-
вания для поиска права, применимого к отно-
шениям с произведениями, восстановленными 
в авторско-правовой охране (США).

При этом усилия государств объективно бло-
кирует и делает нелегитимными установлен-
ное в универсальных международно-правовых 
соглашениях32 регулирование, основанное на 
исключительности авторских прав и импера-
тивности срока их действия — в течение всего 
периода жизни автора и определенного перио-
да после его смерти. Таким образом, создание 
режима охраны произведений с недоступным 
правообладателем должно инициироваться 
на международном уровне: только так можно 
снять проблему противоречия конвенционного 
режима охраны исключительных авторских прав 
национальным нововведениям и только на этом 
уровне можно решить проблему унификации 
трансграничных отношений в рассматриваемой 
сфере.

32 В первую очередь речь идет о базовых международных авторско-правовых соглашениях — Бернской 
конвенции 1886 г. и Всемирной конвенции об авторском праве 1952 г.
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Правомерность увольнения работников 
с ненормированным рабочим днем за появление 
работника на работе… в состоянии алкогольного, 
наркотического или иного токсического опьянения
Аннотация. В статье анализируются вопросы, связанные с ненормированным рабочим днем, которые 
возникают в связи с отсутствием должного правового регулирования данной правовой категории. При этом 
акцентируется внимание на том, что трудовая функция работника является главным и определяющим фак-
тором для включения в трудовой договор работника условия о ненормированном рабочем дне, поскольку 
его установление обусловлено именно той трудовой функцией, которую выполняет работник, т.к. выполнить 
ее в пределах нормальной продолжительности рабочего времени не всегда возможно. Помимо этого, в 
статье уделяется внимание проблеме допустимости установления ненормированного рабочего дня бере-
менным женщинам и лицам, для которых установлена сокращенная продолжительность рабочего времени, 
и делается вывод о том, что распространение нормы, касающейся возможности провести параллель между 
ограничениями, предусмотренными ст. 99 и 101 ТК РФ, в настоящее время не имеет под собой правового 
обоснования. В связи с этим предпринимается попытка найти пути разрешения данной проблемы. Выяв-
ляются спорные и неоднозначно решаемые в правоприменительной деятельности вопросы, возникающие 
при разрешении трудовых споров, связанных с расторжением трудового договора с работником, находя-
щимся на работе в состоянии алкогольного, наркотического и иного токсического опьянения, за пределами 
установленной продолжительности рабочего времени. В целях единообразного применения действующего 
законодательства следует исходить из того, что для работников с ненормированным рабочим днем все 
время нахождения на работе считается рабочим.
Ключевые слова: ненормированный рабочий день; условие трудового договора; трудовая функция; режим 
рабочего времени; учет рабочего времени; сверхурочная работа; расторжение трудового договора; нахож-
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нормальной продолжительности рабочего времени; работники, имеющие право на сокращенное рабочее 
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Abstract. The paper analyzes the issues related to irregular working hours, which arise due to the lack of proper 
legal regulation of this legal category. The author emphasizes that the inclusion of the irregular working hours 
provision into the employment contract is primarily determined by the employee’s labor functions, since it is the 
performance of this labor function that conditions particular working hours as the regular working hours may be 
not enough. In addition, the paper highlights the problem of the permissibility of establishing irregular working 
hours for pregnant women and persons for whom reduced working hours are established. The author concludes 
that the spread of the rule regarding the possibility of drawing a parallel between the restrictions provided for 
by Art. 99 and 101 of the Labor Code of the Russian Federation currently has no legal basis. In this regard, the 
author attempts to find ways to resolve this problem. The paper identifies controversial and ambiguously resolved 
in law enforcement issues that arise when resolving labor disputes related to the termination of an employment 
contract with an employee who is at work in a state of alcoholic, drug and other kind of intoxication, outside the 
established duration of working hours. For the purpose of uniform application of the current legislation, it should 
be assumed that for workers with irregular working hours, all the time they are at work is considered work time.
Keywords: irregular working hours; term of the employment contract; labor function; working hours; time tracking; 
overtime work; termination of an employment contract; being at work in a state of alcoholic, drug or other kind 
of intoxication; outside the normal working hours; workers entitled to reduced working hours; pregnant women; 
duration of additional vacation; uniform application of applicable labor laws; resolution of the Plenum of the 
Supreme Court of the Russian Federation; court practice.
Cite as: Tsypkina IS.Pravomernost uvolneniya rabotnikov s nenormirovannym rabochim dnem za poyavlenie 
rabotnika na rabote v sostoyanii alkogolnogo, narkoticheskogo ili inogo toksicheskogo opyaneniya [Legality of 
Dismissal of Employees Working Irregular Hours for Appearance at Work in a State of Alcoholic, Narcotic or 
Other Kind of Intoxication]. Aktualnye problemy rossiyskogo prava. 2020;15(12):122-130. DOI: 10.17803/1994-
1471.2020.121.12.122-130. (In Russ., abstract in Eng.).

Вопросы, связанные с ненормированным 
рабочим днем, всегда привлекали при-
стальное внимание ученых, что связано с 

недостаточной правовой регламентацией этой 
правовой категории. Общеизвестно, что в совет-
ские времена ненормированный рабочий день 
регулировался на уровне подзаконных норма-

тивных актов1, но после вступления в силу Тру-
дового кодекса РФ уровень его регулирования 
по иерархии повысился, и теперь ему посвяще-
но две статьи — 101 и 119.

Согласно ст. 101 ТК РФ, ненормированный ра-
бочий день — особый режим работы, в соответ-
ствии с которым отдельные работники могут по 

1 Постановление Народного комиссариата труда СССР от 13.02.1928 № 106 «О работниках с ненормиро-
ванным рабочим днем» // Известия НКТ СССР. 1928. № 9–10 ; постановление Совета Министров СССР 
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распоряжению работодателя при необходимо-
сти эпизодически привлекаться к выполнению 
своих трудовых функций за пределами установ-
ленной для них продолжительности рабочего 
времени.

Таким образом, ненормированный рабочий 
день в Трудовом кодексе отнесен к особому ре-
жиму рабочего времени. Но считать его режи-
мом рабочего времени можно лишь условно, 
поскольку под режимом следует понимать «по-
рядок распределения времени работы в преде-
лах суток или другого календарного периода»2. 
В случае же с ненормированным рабочим днем 
вопрос о распределении времени работы в пре-
делах суток остается открытым, поскольку ни 
законодатель, ни правоприменитель не могут 
заранее определить, какое количество време-
ни в тот или иной период будет отрабатывать 
работник. Исходя из ст. 101 ТК РФ ненормиро-
ванный рабочий день предполагает работу за 
пределами установленной продолжительности 
рабочего времени, равно как и сверхурочная 
работа, которую никто не считает видом режима 
рабочего времени.

Должности работников с ненормированным 
рабочим днем должны быть предусмотрены в 
перечне, который устанавливается коллектив-
ным договором, соглашениями или локальным 
нормативным актом.

В постановлении Правительства РФ от 
11.12.2002 № 884 указано, что в перечень 

должностей работников с ненормированным 
рабочим днем включаются руководящий, тех-
нический и хозяйственный персонал и другие 
лица, труд которых в течение рабочего дня не 
поддается точному учету, лица, которые распре-
деляют рабочее время по своему усмотрению, 
а также лица, рабочее время которых по харак-
теру работы делится на части неопределенной 
продолжительности3.

Следует отметить, что данная норма мало 
чем отличается от той, которая была предусмо-
трена в постановлении Народного комиссариата 
труда СССР от 13.02.1928 № 1064.

Несмотря на то что законодатель отказал-
ся от деления работников на «рабочих и слу-
жащих», представляется, что до тех пор, пока 
статья 57 ТК РФ отсылает к Единому тариф-
но-квалификационному справочнику работ и 
профессий рабочих и Единому квалификаци-
онному справочнику должностей руководите-
лей, специалистов и служащих, обоснованной 
является позиция В. И. Миронова, считающего, 
что условие о ненормированном рабочем дне 
«может касаться исключительно служащих, по-
скольку в ст. 101 ТК РФ говорится об опреде-
лении перечня должностей, тогда как понятие 
“должности” употребляется применительно к 
труду служащих»5.

Как верно указывает Л. Я. Островский, трудо-
вая функция работников с ненормированным 
рабочим днем непосредственно связана с орга-

от 29.08.1953 № 2295 «О режиме рабочего дня в министерствах, ведомствах и других советских уч-
реждениях» ; постановление Совета Министров РСФСР от 07.06.1968 № 371 «Об утверждении перечня 
должностей работников с ненормированным рабочим днем в органах государственного управления 
автономных республик и местных органах государственного управления РСФСР, не входящих в систему 
министерств и ведомств» (утратил. силу).

2 Комментарий к Трудовому кодексу Российской Федерации : постатейный. 8-е изд., испр., доп. и перераб. / 
отв. ред. Ю. П. Орловский. М. : Контракт, 2019.

3 Постановление Правительства РФ от 11.12.2002 № 884 (ред. от 30.09.2014) «Об утверждении Правил 
предоставления ежегодного дополнительного оплачиваемого отпуска работникам с ненормированным 
рабочим днем в федеральных государственных учреждениях» // СЗ РФ. 2002. № 51. Ст. 5081.

4 Согласно постановлению НКТ СССР от 13.02.1928 № 106 ненормированный рабочий день устанавливался 
для лиц административного, управленческого, технического и хозяйственного персонала; для лиц, труд 
которых не поддается учету во времени (консультанты, инструкторы, агенты и пр.); для лиц, которые 
распределяют время для работы по своему усмотрению; для лиц, рабочее время которых по характеру 
работы дробится на части неопределенной длительности.

5 Миронов В. И. Трудовое право России : учебник. М., 2009.
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низационным, финансовым, технологическим, 
маркетинговым и иным аналогичным обеспе-
чением производственной деятельности и ее 
результатов6.

Сущность ненормированного рабочего дня 
заключается в том, что его установление обу-
словлено именно той трудовой функцией, кото-
рую выполняет работник, поскольку выполнить 
ее в пределах нормальной продолжительности 
рабочего времени зачастую не представляется 
возможным.

В юридической литературе неоднократно вы-
сказывалось мнение о том, что лицам, которых 
нельзя привлечь к сверхурочным работам, не 
может быть установлен ненормированный ра-
бочий день7. В данном случае представляется, 
что попытка распространить нормы, касающи-
еся возможности провести параллель между 
ограничениями, предусмотренными ст. 99 и 101 
ТК РФ, в настоящее время не имеет под собой 
правового обоснования, поскольку никакого за-
прета на установление для отдельных категорий 
работников ненормированного рабочего дня 
(в отличие от сверхурочной работы) действу-
ющим законодательством не предусмотрено.

В письме Минтруда от 05.03.2018 № 14-2/
В-149 подчеркнуто, что работа сверх установ-
ленной продолжительности рабочего време-
ни лиц с ненормированным рабочим днем не 
считается сверхурочной8. Более того, в письме 
Роструда от 07.06.2008 № 1316-6-19 разъяснено, 
что ТК РФ не признает переработку при режи-
ме ненормированного рабочего дня сверхуроч-
ной работой, при которой должны соблюдаться 
определенные гарантии (например, ограниче-
ние часов переработки, дополнительная опла-
та). Эта позиция Минтруда, как представляется, 
подчеркивает разницу между сверхурочной ра-
ботой и ненормированным рабочим днем.

Между тем вполне возможна ситуация, когда 
должность, которую занимает, например, бере-

менная женщина или любое другое лицо, кото-
рому должно быть установлено сокращенное 
рабочее время, входит в перечень должностей 
с ненормированным рабочим днем.

В отношении беременных женщин следует 
помнить о том, что для них по общему прави-
лу не установлена сокращенная продолжи-
тельность рабочего времени (за исключением 
женщин, работающих на Крайнем Севере и в 
сельских местностях). Более того, даже суще-
ствовавший для них ранее запрет на совмести-
тельство не нашел отражения в действующем 
Трудовом кодексе, а работа на условиях ненор-
мированного рабочего дня не предполагает 
обязательной переработки и допускается лишь 
«эпизодически».

Безусловно, неоднозначной представляет-
ся ситуация, когда работники, имеющие право 
на сокращенное рабочее время, претендуют на 
занятие тех должностей, которые входят в пере-
чень. В данном случае следует исходить из того, 
что они сами изъявляют желание выполнять ра-
боту, которая не предполагает строго очерчен-
ных временны́х рамок выполнения. Отсюда воз-
можно несколько вариантов решения проблемы:
1)  не заключать с ними трудовой договор на 

указанную в перечне должность (например, 
с несовершеннолетними);

2)  ориентироваться на достаточно новую тен-
денцию (не вдаваясь в ее оценку), нашед-
шую отражение в ст. 94 ТК РФ, согласно 
которой сокращенная продолжительность 
рабочего времени для лиц, работающих 
во вредных или опасных условиях, может 
быть увеличена с их письменного согласия, 
то есть лица, работающие во вредных усло-
виях, могут при наличии их согласия рабо-
тать нормальное рабочее время, а работник 
выражает свое согласие на включение в его 
трудовой договор условия о ненормирован-
ном рабочем дне при приеме на работу;

6 Островский Л. Я. Ненормированный рабочий день в свете новой ст. 118-1 ТК // Отдел кадров. 2007. 
№ 11. URL: https://otdelkadrov.by/number/2007/11/rab11_2007 (дата обращения: 04.02.2020).

7 Миронов В. И. Указ. соч. ; Постатейный комментарий к Трудовому кодексу Российской Федерации / под 
ред. Л. В. Чистяковой, А. В. Касьянова. 4-е изд., перераб. и доп. М. : ГроссМедиа, Росбух, 2018.

8 Официальные документы (приложение к «Учет. Налоги. Право»). 2018. № 13.
9 Официальные документы (приложение к «Учет. Налоги. Право»). 2008. № 27.
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3)  в случае заинтересованности работодателя и 
при наличия согласия потенциального работ-
ника, которому законодательством установ-
лено сокращенное рабочее время, по поводу 
работы на условиях ненормированного ра-
бочего дня вводить для него режим гибкого 
рабочего времени.
Интересным также представляется мнение 

И. А. Костян и А. А. Бережного, предлагающих 
устанавливать определенный период времени 
(беременность, уход за малолетним ребенком, 
больным членом семьи и т.д.), в течение кото-
рого условие трудового договора о ненорми-
рованном рабочем дне приостанавливается, 
если в этот период не допускается выполнение 
работы за пределами установленной продол-
жительности рабочего времени (например, при 
неполном рабочем дне)10. Однако в данном слу-
чае нерешенным остается вопрос о сохранении 
(или не сохранении) за работником права на 
дополнительный отпуск.

Таким образом, как верно утверждает В. Во-
робьева, «гарантии, предусмотренные для дан-
ных категорий работников статьей 92 ТК РФ, 
фактически отменяются, если должности работ-
ников включены в перечень должностей работ-
ников с ненормированным рабочим днем»11.

Этот вывод вытекает из правовой природы 
ненормированного рабочего дня, поскольку 
при его регулировании ключевыми словами 
являются слова «должности». Таким образом, 
не данный конкретный работник может быть в 
данном конкретном случае привлечен к работе 
сверх нормальной продолжительности рабочего 
времени, а сама трудовая функция (независи-
мо от того, кто ее занимает) предполагает воз-
можность переработки, что связано с «кругом и 
объемом выполняемых обязанностей»12, то есть 

работник самостоятельно решает вопрос о том, 
остаться ли ему на работе после окончания ра-
бочего дня, работать ли в обеденный перерыв 
или приходить на работу ранее установленного 
в организации режима работы. Кроме того, если 
для выполнения сверхурочной работы необхо-
димо письменное распоряжение работодателя 
(ст. 99 ТК РФ), то в случае с ненормированным 
рабочим днем законодательно такого правила 
не установлено, а следовательно, работник сам 
определяет временны́е рамки выполнения ра-
боты. Как верно утверждает С. Щербатова, изда-
ние письменного распоряжения о привлечении 
работников, которым установлен ненормиро-
ванный рабочий день, к выполнению обязан-
ностей за пределами установленного рабочего 
времени является правом, а не обязанностью 
работодателя13.

В Трудовом кодексе указывается на обязан-
ность работодателя вести учет отработанного 
рабочего времени, но поскольку ненормирован-
ный рабочий день устанавливается в тех случа-
ях, когда рабочее время не поддается точному 
учету, представляется целесообразным вести 
речь не о подсчете переработанных работником 
часов, а исходить из того, в каких случаях воз-
можна работа сверх нормальной продолжитель-
ности (например, для юриста — при подготовке 
дела к судебному процессу, для курьера — пе-
ребои в работе транспорта и т.д.). Каждый рабо-
тодатель, очерчивая круг должностных обязан-
ностей работника, прекрасно знает, какие долж-
ности предполагают возможность переработки. 
Безусловно, при этом, как разъясняет Минтруд14, 
круг обязанностей и объем работы лиц с ненор-
мированным рабочим днем должны предус-
матриваться в соответствующем порядке таким 
образом, чтобы эти лица в основном работали в 

10 Костян И. А., Бережнов А. А. Ненормированный рабочий день: вопросы реформирования трудового 
законодательства // URL: https://online11.consultant.ru/cgi/online.cgi?req=doc&cacheid=E3D3C8498820E04
201A4CE408ED29164&mode=backrefs&SORTTYPE=0&BASENODE=32798-65&ts=11330158080528712433&bas
e=CJI&n=112810&rnd=E736B5DE94149B0C438D977DC6134E8C#2dzcnahad61(дата обращения: 04.02.2020).

11 Воробьева В. День без границ // ЭЖ-Юрист. 2008. № 22.
12 Советское трудовое право / под ред. Н. Г. Александрова. М. : Юрид. лит., 1972. С. 303.
13 Щербатова С. Ненормированный рабочий день — теория и практика // Трудовое право. 2019. № 5.
14 Письмо Минтруда России от 29.10.2018 № 14-2/ООГ-8616 // Официальные документы (приложение к 

«Учет. Налоги. Право»). 2018. № 45.
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нормальное рабочее время. При установлении 
ненормированного рабочего дня работодатель 
может исходить из определенных локальным 
нормативным актом показателей эффективно-
сти работы, показателей, которые должны быть 
достигнуты по результатам выполнения и т.д.

В проекте федерального закона № 134447-7 
«О внесении изменений в статьи 101 и 119 Тру-
дового кодекса Российской Федерации в части 
ограничения использования ненормированного 
рабочего дня» предусмотрено предоставление 
работникам с ненормированным рабочим днем 
ежегодного дополнительного оплачиваемого 
отпуска продолжительностью от 3 до 15 кален-
дарных дней. При этом определять эту продол-
жительность предлагается путем деления вре-
мени, фактически отработанного работником за 
пределами установленной для него продолжи-
тельности рабочего дня (смены) в часах за год 
работы, на 8 часов15.

Прежде всего, возникает вопрос, как кон-
кретно вести учет отработанного времени ра-
ботника с ненормированным рабочим днем — 
по данным с камер видеонаблюдения? По 
данным с контрольно-пропускного пункта? Но 
ведь работник может просто задержаться на 
рабочем месте, занимаясь личными делами. 
Целесообразно также обратить внимание на то, 
что в табеле учета рабочего времени (по форме 
№ Т-12, утвержденной постановлением Госком-
стата России от 05.01.2004 № 1 «Об утвержде-
нии унифицированных форм первичной учетной 
документации по учету труда и его оплаты») 
даже не предусмотрено условного обозначения 
для работы за пределами нормальной продол-

жительности рабочего времени при ненорми-
рованном рабочем дне.

В связи с этим, как представляется, во главу 
угла при определении продолжительности до-
полнительного отпуска должен быть поставлен 
именно выполненный объем и характер пору-
чаемой работнику работы.

В свое время в постановлении НКТ РСФСР 
от 20.04.1928 № 112 «О работниках с ненорми-
рованным рабочим днем» указывалось, что в 
трудовых договорах, или в коллективных дого-
ворах, или в правилах внутреннего распорядка 
должны быть перечислены все основные обя-
занности, составляющие объем работы лиц, 
отнесенных к ненормированному рабочему 
дню. Эта норма представляется актуальной и в 
настоящее время.

В связи с этим трудно согласиться с мнением 
Л. Я. Островского, утверждающего, что «следует 
отказаться от отпуска16 в зависимости от уровня 
должностного положения работников»17. Ведь 
именно должностью определяется сложность и 
объем выполняемой работы.

Введение в Трудовой кодекс формулы для 
подсчета продолжительности дополнительно-
го отпуска вряд ли целесообразно, поскольку, 
как верно разъяснено Минтрудом, право на 
дополнительный отпуск возникает у работника 
независимо от продолжительности работы в 
условиях ненормированного рабочего дня18.

Кроме того, вряд ли необходимо ограничи-
вать продолжительность отпуска на законода-
тельном уровне, поскольку вопросы, связанные 
с установлением дополнительных отпусков, 
находятся в компетенции работодателя19, по-

15 URL: https://online11.consultant.ru/cgi/online.cgi?req=doc&cacheid=865FF8D992EEB06C9AD30B8F983A69
88&mode=backrefs&SORTTYPE=0&BASENODE=27-69&ts=11330158080528712433&base=PRJ&n=157737&r
nd=E736B5DE94149B0C438D977DC6134E8C#3tgvnh5rh5y(дата обращения: 04.02.2020).

16 Речь идет о компенсации работы на условиях ненормированного рабочего дня дополнительным отпу-
ском.

17 Островский Л. Я. Ненормированный рабочий день: юридическая фикция и реальность; оценка действу-
ющей и предложение новой правовой модели // Право человека на жизнь и гарантии его реализации в 
сфере труда и социального обеспечения : материалы научно-практической конференции. М., 2008. С. 63.

18 Письмо Минтруда России от 18.08.2017 № 14-2/В-761 // Официальные документы (приложение к «Учет. 
Налоги. Право»). 2017. № 33.

19 Так, приказом ФФОМС от 01.09.2009 № 196 «О ежегодных оплачиваемых отпусках и дополнительных 
оплачиваемых отпусках за ненормированный рабочий день работников ФОМС» продолжительность 
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скольку, согласно ст. 116 ТК РФ, работодатели с 
учетом своих производственных и финансовых 
возможностей могут самостоятельно устанавли-
вать дополнительные отпуска для работников.

Таким образом, следует поддержать мне-
ние И. Я. Белицкой о том, что обоснованность 
установления для конкретных должностей не-
нормированного рабочего дня определяется в 
большей степени содержанием трудовых (долж-
ностных) обязанностей по этим должностям и 
условиями их выполнения20, с тем дополнени-
ем, что определяется именно (а не «в большей 
мере») трудовой функцией.

Ненормированный рабочий день предпола-
гает, что для работников, которым он установ-
лен, все время нахождения на работе считается 
рабочим. Исходя из этого понимания, можно 
разрешить возникающие на практике спорные 
вопросы о том, например, можно ли уволить 
работника, находящегося в состоянии алкоголь-
ного, наркотического или иного токсического 
опьянения на работе после окончания рабочего 
дня. В связи с этим необходимо обратиться к во-
просу о том, что считается работой в контексте 
п. 5 и пп. «а» и «б» п. 6 ч. 1 ст. 81 ТК РФ.

В правоприменительной деятельности воз-
никают проблемы тогда, когда работник нахо-
дится в состоянии алкогольного, наркотического 
или иного токсического опьянения не в рабочее 
время, а за его пределами. Существуют приме-
ры из судебной практики, когда суды выносят 

решения в пользу работника. Так, есть решения 
судебных органов, которые считают незакон-
ным увольнение за нахождение в состоянии 
алкогольного опьянения после окончания ра-
боты21. Такие решения соответствуют действую-
щему законодательству и не противоречат п. 42 
постановления Пленума Верховного Суда РФ, 
согласно которому при разрешении споров, свя-
занных с расторжением трудового договора по 
пп. «б» п. 6 ч. 1 ст. 81 Кодекса (появление на 
работе в состоянии алкогольного, наркотиче-
ского или иного токсического опьянения), суды 
должны иметь в виду, что по этому основанию 
могут быть уволены работники, находившиеся 
в рабочее время в месте выполнения трудовых 
обязанностей в состоянии алкогольного, нарко-
тического или иного токсического опьянения22.

Таким образом, действующее законода-
тельство не предусматривает возможности 
расторгать трудовой договор при нахождении 
работника в состоянии опьянения за пределами 
рабочего времени. Но представляется, что в том 
случае, когда работник находится в состоянии 
опьянения при выполнении сверхурочных ра-
бот (к которым был привлечен в установленном 
законом порядке) или ему установлен ненорми-
рованный рабочий день, то увольнение может 
быть произведено.

Можно обратиться к определению Верхов-
ного Суда РФ от 15.05.2017 № 47-КГ17-423, в ко-
тором обращено внимание на то, что суд апел-

отпусков в зависимости от занимаемой должности установлена от 6 до 21 календарных дней (Российская 
газета. № 197. 16.10.2009).

20 Белицкая И. Я. Особенности правового регулирования работы за пределами установленной продолжи-
тельности рабочего времени : монография. М. : Контракт, 2017.

21 Решение Саянского городского суда Иркутской области от 21.02.2019 по делу № 2-118/2019 (после 
окончания рабочей смены водитель на тракторе возвращался в гаражный бокс, когда по вине водителя 
автобуса произошло ДТП) // URL: sudact.ru/regular/doc/VlP5tQPYZ6JP/ ; решение Минусинского городского 
суда Красноярского края от 25.07.2018 по делу № 2-1932/2018 (в 21:45 у С. было установлено состояние 
алкогольного опьянения, но рабочий день у него заканчивался в 19:00) // URL: sudact.ru/regular/doc/
VXyIWZt2RBf/ (дата обращения: 08.02.2020).

22 Бюллетень Верховного Суда РФ. 2004. № 6.
23 Замначальника филиала Богомолов А. В., находясь в ежегодном оплачиваемом отпуске с 18 по 19 дека-

бря, самовольно прибыл на работу с целью организовать застолье по поводу получения филиалом новых 
автомобилей. По окончании застолья, примерно в 20:40–21:00, Богомолов А. В., находясь в сильном 
алкогольном опьянении, ушел домой, оставив работников учреждения Р. и П. на территории филиала 
(в подвале), не проконтролировав убытие последних. После его ухода двое оставшихся работников 
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ляционной инстанции, делая вывод о том, что 
А. В. Богомолов 18 декабря 2015 г. находился 
в отпуске, а не при исполнении трудовых обя-
занностей, не учел, что А. В. Богомолов 18 де-
кабря 2015 г. фактически исполнял трудовые 
обязанности, несмотря на предоставленный 
ему отпуск. В связи с этим Верховным Судом 
в удовлетворении требования отказано, по-
скольку действия истца, выразившиеся в орга-
низации застолья со спиртным со своими под-
чиненными на территории филиала, а также 
в отсутствии контроля во время проведения 
мероприятия с распитием спиртных напитков, 
свидетельствуют о грубом нарушении истцом 
своих должностных обязанностей. Однако 
если представить себе ситуацию, при которой 
А. В. Богомолов фактически не исполнял в этот 
день трудовых обязанностей (не подписывал, 
например, путевых листов), то правомерность 
его увольнения будет сомнительной. Тем не 
менее, поскольку истец занимал должность 
заместителя начальника отдела, ему должен 
был быть установлен ненормированный рабо-
чий день и, соответственно, его можно было 
бы уволить, даже невзирая на то, выполнял ли 
он фактически свои трудовые обязанности в 
день пребывания в отпуске или нет. Сам факт 
нахождения его на работе уже свидетельствует 
о законности расторжения трудового договора, 
поскольку все время нахождения его на работе 
считалось бы рабочим.

Таким образом, с работником, которому 
установлен ненормированный рабочий день, 

можно расторгнуть трудовой договор, даже 
если он находился в состоянии алкогольного, 
токсического или иного опьянения после окон-
чания рабочего дня. Аналогичный вывод можно 
сделать и в отношении работников, привлечен-
ных к сверхурочной работе.

Показательным представляется решение 
Усть-Лабинского районного суда Краснодарско-
го края от 15.11.2018 по делу № 2-1996/2018~М-
2219/1824. Начальник отдела по вопросам ра-
боты городского хозяйства, у которого рабочий 
день заканчивался в 17:00, был приглашен на 
совещание в 18:00. На совещание он явился в 
состоянии алкогольного опьянения, за что был 
уволен по пп. «б» п. 6 ч. 1 ст. 81 ТК РФ. Усть-
Алабинский районный суд признал увольнение 
законным, поскольку работник был оповещен 
непосредственным руководителем о совеща-
нии после окончания рабочего дня и ему был 
установлен ненормированный рабочий день.

Таким образом, в целях единообразного 
применения действующего законодательства 
следует исходить из того, что для работников с 
ненормированным рабочим днем все время на-
хождения на работе считается рабочим, в связи 
с чем их увольнение за появление на работе за 
пределами установленной продолжительности 
рабочего дня правомерно, но подобное основа-
ние расторжения трудового договора относится 
только к тем, кому установлен ненормирован-
ный рабочий день. Данное положение может 
быть разъяснено на уровне постановления Пле-
нума Верховного Суда РФ.

подрались и один убил другого. Богомолов А. В. считает увольнение незаконным, так как приказ о его 
увольнении содержит утверждения, не соответствующие действительным фактам, поскольку в период 
с 1 по 19 декабря он выполнял свои трудовые обязанности, что подтверждено собственноручно под-
писанными им путевыми листами водителей, что сам лично он никакого застолья не организовывал, а, 
напротив, получил на него приглашение от своих подчиненных, которые в конце рабочей недели решили 
отметить получение организацией новых автомобилей. Более того, проведение данного мероприятия 
было согласовано с начальником // URL: https://online11.consultant.ru/cgi/online.cgi?req=doc&ts=44217
00009643785306174002&cacheid=025CA858B24863396F7693ABA2249713&mode=splus&base=ARB&n=50
0827&rnd=E736B5DE94149B0C438D977DC6134E8C#9qlmcc873yw (дата обращения: 04.02.2020).

24 URL: sudact.ru/regular/doc/QCrxTUxVoU1O/ (дата обращения: 08.02.1920).
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Abstract. The paper examines the main theoretical and practical issues that arise when choosing such a special 
measure of restraint in relation to a minor suspect or accused as supervision. The authors emphasize that due to 
legislative gaps and the lack of a clear algorithm of actions for its application, this measure of restraint is rarely 
applied in practice. The paper touches upon the topic of the participation of adults in the supervision of a minor 
suspect or accused. In particular, the authors conclude that it is impossible for the guardian to participate in 
these criminal procedural relations. The study and analysis of scientific literature allowed the authors to develop 
criteria which may help determine whether it is possible to admit an adult person to supervise a minor suspect or 
accused. It is stated that in order to increase the number of supervision application in respect of minor suspects 
and accused in comparison with other preventive measures, it is necessary to legislatively revise the provisions of 
the criminal procedure law and recommendations given in the resolutions of the Plenum of the Supreme Court 
of the Russian Federation, including using the norms of foreign legislation.
Keywords: criminal proceedings; Criminal Procedure Code; restrictive measure; minor; suspect; accused; minor 
suspect (accused) supervision; improvement of legislation; child rights; educational function.
Cite as: Matveev SV, Kulakov PV. Teoreticheskie i prakticheskie problemy prismotra za nesovershennoletnim 
podozrevaemym, obvinyaemym v rossiyskom ugolovnom sudoproizvodstve [Theoretical and Practical Issues of 
Minor Suspect or Accused Supervision in the Russian Criminal Proceedings]. Aktualnye problemy rossiyskogo prava. 
2020;15(12):131-139. DOI: 10.17803/1994-1471.2020.121.12.131-139. (In Russ., abstract in Eng.).

Современное уголовно-процессуальное 
законодательство устанавливает особые 
правила осуществления судопроизводства 

по уголовным делам в отношении несовершен-
нолетних, подчеркивая необходимость в защи-
те данной группы участников, которые по тем 
или иным причинам подверглись уголовному 
преследованию. Данные нормы основывают-
ся на требованиях, озвученных в международ-
но-правовых актах1, согласно которому изоля-
ция несовершеннолетнего при совершении им 
правонарушения не допускается (кроме как в 
крайних случаях и в течение короткого периода 

времени). Кроме того, государство должно соз-
давать гарантии, обеспечивающие защиту прав 
и законных интересов несовершеннолетних, а 
также делать все возможное, чтобы предотвра-
щать отделение несовершеннолетних от семей, 
даже если они совершили преступление.

В качестве подтверждения реализации 
международных стандартов в сфере защиты 
несовершеннолетнего в уголовном судопроиз-
водстве Уголовно-процессуальный кодекс РФ 
устанавливает возможность применения к не-
совершеннолетнему подозреваемому, обвиня-
емому специальной меры пресечения — отдачи 

1 Минимальные стандартные правила ООН, касающиеся отправления правосудия в отношении несовер-
шеннолетних (Пекинские правила): утв. резолюцией Ген. Ассамблеи ООН № 40/33 от 10.12.1985 // СПС 
«КонсультантПлюс» ; Конвенция о правах ребенка : утв. резолюцией Ген. Ассамблеи ООН № 44/25 от 
20.11.1989 // Сборник международных договоров СССР. 1993. Вып. XLVI.
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под присмотр в порядке, установленном ст. 105 
УПК РФ.

Впервые присмотр за несовершеннолетним 
подозреваемым, обвиняемым как мера пресе-
чения появился на территории нашего государ-
ства в 1864 г.2 В это время несовершеннолетние 
могли быть отданы под присмотр в исправитель-
ные колонии и приюты либо под присмотр бла-
гонадежных лиц или могли быть помещены в 
монастыри.

В более современном виде данная мера 
пресечения распространилась в связи с при-
нятием Уголовно-процессуального кодекса 
РСФСР 1960 г. Сто́ит отметить, что регламента-
ция данной меры пресечения была отражена в 
отдельной главе 32, касающейся производства 
по делам несовершеннолетних. Кроме того, 
ни УПК РСФСР 1922 г., ни УПК РСФСР 1923 г. не 
выделяли производство по уголовным делам в 
отношении несовершеннолетних в отдельную 
категорию, лишь закрепляя, что указанные дела 
рассматриваются особым органом — комисси-
ей по делам несовершеннолетних (ст. 40 УПК 
РСФСР 1922 г., ст. 38 УПК РСФСР 1923 г.).

Выделяя место присмотра в системе мер 
пресечения, можно констатировать, что в отли-
чие от ст. 98 УПК РФ 2001 г., включающей при-
смотр в систему мер пресечения, статья 89 УПК 
РСФСР 1960 г. этого не делала. Закон утверждал, 
что к подозреваемому, обвиняемому могут быть 
применены: подписка о невыезде, личное пору-
чительство или поручительство общественных 
организаций, заключение под стражу. При этом 
статья 394 УПК РСФСР предусматривала возмож-
ность, помимо применения мер пресечения, 
указанных в ст. 89, отдать несовершеннолетнего 
под присмотр родителей, опекунов, попечите-
лей, а несовершеннолетних, воспитывающихся 
в закрытых детских учреждениях, — под при-
смотр администрации этих учреждений.

Применение присмотра за несовершенно-
летним подозреваемым, обвиняемым заклю-

чается в обеспечении его надлежащего пове-
дения родителями, опекунами, попечителями 
или другими заслуживающими доверия лица-
ми, а также должностными лицами специали-
зированного детского учреждения, в котором 
он находится. Тем самым обеспечение надле-
жащего поведения лица, подозреваемого или 
обвиняемого в совершении преступления, 
осуществляется лицами, обладающими в силу 
закона функциями по осуществлению воспи-
тания подростка. Они имеют возможность не 
только обеспечить надлежащее поведение в 
рамках уголовно-процессуальных отношений, 
но и преодолеть те пробелы в формировании 
личности подростка, которые способствовали 
совершению им противоправных действий3. По-
этому возложение обязанностей на указанных 
лиц представляется вполне логичным. В свою 
очередь, несовершеннолетний подозреваемый, 
обвиняемый остается в условиях относительно 
привычной для него среды и круга общения, не 
ущемляется в существенных правах и свободах.

Однако несмотря на позитивную сторону 
присмотра за несовершеннолетним подозре-
ваемым и обвиняемым, данная мера пресече-
ния применяется довольно редко: отсутствие 
четких критериев по отбору лица, на которого 
могут быть возложены обязанности по осущест-
влению присмотра за несовершеннолетним, а 
также определенного алгоритма действий по 
избранию данной меры пресечения заставляет 
следователей, дознавателей прибегать к избра-
нию к несовершеннолетнему подозреваемо-
му или обвиняемому других мер пресечения. 
В качестве подтверждения можно привести 
статистические данные, которые показывают, 
что данная мера пресечения избирается только 
в 7 % случаев, в то время как самыми избира-
емыми мерами пресечения в отношении несо-
вершеннолетних являются подписка о невыезде 
и надлежащем поведении (64 %) и заключение 
под стражу (16 %)4.

2 См.: Ткачёва Н. В. Меры пресечения, не связанные с заключением под стражу, в уголовном процессе 
России : монография. Челябинск : Изд-во ЮУрГУ, 2004. С. 5–21.

3 См.: Ерофеева В. А. Присмотр за несовершеннолетним подозреваемым, обвиняемым в уголовном су-
допроизводстве : дис. ... канд. юрид. наук: 12.00.09. М., 2018. С. 30–35.

4 См.: Ерофеева В. А. Указ. соч. С. 228.
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Кроме того, нерентабельность присмотра 
также обусловлена и недостаточными знани-
ями законодательства, применяемого при про-
изводстве по уголовным делам в отношении 
несовершеннолетних, поскольку следователю 
необходимо руководствоваться не только нор-
мами УПК РФ, но и ряда других федеральных 
законов5.

Весьма интересен вопрос о привлечении 
опекунов или попечителей в качестве лиц, 
присматривающих на несовершеннолетним 
подозреваемым и обвиняемым. Привлечение 
попечителей к осуществлению присмотра за не-
совершеннолетним подозреваемым или обви-
няемым не вызывает сомнений, поскольку по-
печительство осуществляется в отношении несо-
вершеннолетних в возрасте от 14 до 18 лет (кро-
ме тех случаев, когда лицо, достигшее 16 лет, но 
не достигшее 18 лет, не было эмансипировано 
в порядке, установленном ст. 27 ГК РФ), а также 
в отношении граждан, которые в судебном по-
рядке были ограничены в дееспособности. Тем 
более что статья 20 УК РФ устанавливает возраст 
наступления уголовной ответственности в 16 лет 
(а по ч. 2 — 14 лет).

Говоря о возможности привлечения опекуна 
в качестве лица, присматривающего на несовер-
шеннолетним подозреваемым и обвиняемым, 
мы видим определенные проблемы, поскольку 
практика умалчивает о примерах назначения 
опекунов в качестве таких лиц.

Согласно гражданскому законодательству, 
опекуны представляют интересы двух категорий 
лиц: а) малолетних, возраст которых составляет 
менее 14 лет, не имеющих попечения родите-
лей; б) граждан, которые согласно решению 
суда признаны недееспособными в связи с име-
ющимися у них психическими расстройствами, 
приводящими к непониманию производимых 
ими действий.

Говоря о первой категории, можно смело за-
явить, что малолетние в силу закона не могут 
быть признаны подозреваемыми и обвиняе-

мыми, поскольку не достигли возраста уголов-
ной ответственности (отсутствует субъект пре-
ступления, за которым мог бы присматривать 
опекун). К такому лицу не будут применены ни-
какие меры уголовно-процессуального принуж-
дения, в том числе такая мера пресечения, как 
присмотр. Соответственно, и участие опекуна в 
данной ситуации теряет всякий смысл.

Неоднозначна ситуация со второй категори-
ей лиц. В контексте настоящей статьи это не-
совершеннолетние в возрасте от 14 до 18 лет, 
признанные недееспособными вследствие пси-
хического расстройства, не позволяющего пони-
мать значение своих действий или руководить 
ими, которым назначен опекун. Дискуссии об 
участии недееспособного несовершеннолетнего 
лица в уголовном судопроизводстве не утихают 
до сих пор и являются проблемными.

Признание лица недееспособным или не-
вменяемым осуществляется судом решением 
(постановлением) на основании результатов су-
дебно-психиатрической экспертизы. Несмотря 
на определенную идентичность, понятия «не-
дееспособность» и «невменяемость» являются 
нетождественными, поскольку они отражают 
свойства разных отраслей права — гражданско-
го и уголовного соответственно. Различия отме-
чаются и в медицинских критериях признания 
определенного лица недееспособным (наличие 
хронического психического заболевания) или 
невменяемым (достаточно временного).

Несмотря на это, следует согласиться с мне-
нием А. А. Шишкова, который утверждает, что 
наличие подтвержденного хронического психи-
ческого заболевания у недееспособного лица 
означает и невозможность признания его вме-
няемым, тем самым данное лицо не может быть 
привлечено к уголовной ответственности, не 
может быть участником уголовно-процессуаль-
ных отношений, а соответственно, не может и 
находиться в положении подозреваемого или 
обвиняемого. Таким образом, появляется ответ 
на вопрос об отсутствии практики привлечения 

5 См.: Коновалова М. А. Некоторые актуальные вопросы избрания и применения меры пресечения в виде 
присмотра за несовершеннолетним подозреваемым или обвиняемым // Социально-политические науки. 
2018. № 3. С. 168–172.
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опекунов в качестве лиц, осуществляющих при-
смотр за несовершеннолетним6.

Вместе с тем в научной среде есть точка 
зрения о том, что недееспособного можно при-
влечь к уголовной ответственности, а значит, и 
вовлечь его в уголовно-процессуальную среду 
и избрать ему меру пресечения, поскольку за-
конодатель увязывает этот вид юридической 
ответственности только с категорией вменяе-
мости. Так, Е. А. Потехина считает, что «возмож-
ность появляется с приобретением недееспо-
собным несовершеннолетним статуса подозре-
ваемого или обвиняемого, которое возникает 
по итогам судебно-психиатрической эксперти-
зы, установившей вменяемость несовершен-
нолетнего»7. Однако мы не можем разделить 
такую точку зрения ввиду того, что результаты 
экспертизы не отменяют состояния недееспо-
собности, установленного на основании су-
дебного решения. И даже если суд решит, что 
основания для дальнейшего признания лица 
недееспособным отпали, т.е. лицо излечилось 
от заболевания, не позволяющего понимать 
характер совершаемых действий или руково-
дить ими, в этом случае перестает действовать 
и опекунство на основании ст. 40 ГК РФ. Таким 
образом, и в этой ситуации нет оснований для 
привлечения опекуна к осуществлению присмо-
тра за несовершеннолетним.

На основании вышеизложенного можно сде-
лать вывод о невозможности привлечения опе-
куна к осуществлению присмотра за несовер-
шеннолетним подозреваемым, обвиняемым, и 
в связи с этим законодателю следует обратить 
внимание на целесообразность его участия в 
качестве лица, осуществляющего контроль за 
поведением несовершеннолетнего в рамках 
уголовно-процессуальных отношений.

Как говорилось выше, возложение обязанно-
стей по присмотру на родителей, опекунов, по-

печителей — как на лиц, непосредственно уча-
ствующих в воспитании несовершеннолетнего 
ребенка, представляется логичным решением. 
Однако часто возникает такой вопрос: целесо-
образно ли привлекать данное лицо в качестве 
присматривающего за несовершеннолетним по-
дозреваемым, обвиняемым и заслуживает ли 
оно доверия? Поскольку бывают ситуации, что 
даже самые благонадежные родители, усыно-
вители, попечители не всегда могут обеспечить 
надлежащее поведение ребенка: они не поль-
зуются авторитетом у несовершеннолетнего, 
он игнорирует их мнение, ведет себя абстраги-
рованно и не подвластен их влиянию. А отдача 
под присмотр законным представителям несо-
вершеннолетнего, ведущим аморальный образ 
жизни, может дать несовершеннолетнему повод 
к совершению новых противоправных действий.

В связи с этим законодателем была введе-
на категория «иные лица, заслуживающие до-
верия». В научной литературе отмечается, что 
в данную категорию могут входить как иные 
близкие родственники несовершеннолетнего 
(например, родные братья или сестры), так и 
лица, не состоящие с ним в родственных отно-
шениях, но находящиеся с ним в доверительных 
отношениях и пользующиеся у него авторите-
том. Например, в последнем случае это могут 
быть друзья родителей, соседи, классный руко-
водитель или школьные учителя, руководители 
кружков и секций и т.д.8

Положения ст. 105 УПК РФ не закрепляют 
критериев, на основании которых на данное 
лицо могут быть возложены обязанности по 
осуществлению присмотра за несовершеннолет-
ним подозреваемым или обвиняемым. Затраги-
ваются только вопросы избрания и применения 
данной меры пресечения. Хотя следователь или 
судья не ограничены в пределах по собиранию 
подобной информации и принимают решения 

6 Шишков А. А. Почему опекун не присматривает за несовершеннолетним подозреваемым и обвиняе-
мым // Вопросы ювенальной юстиции. 2013. № 5. С. 13–16.

7 Потехина Е. А. Присмотр за несовершеннолетними подозреваемыми или обвиняемыми как мера пре-
сечения и ее применение следователями органов внутренних дел : дис. ... канд. юрид. наук: 12.00.09. 
СПб., 2006. С. 149.

8 Кабанцов Ю. И. Особенности избрания меры пресечения при совершении преступлений несовершен-
нолетними // Вестник КРУ МВД России. 2014. № 2 (24). С. 45–48.



136 Актуальные проблемы российского права. 2020. Т. 15. № 12 (121) декабрь

УГОЛОВНЫЙ ПРОЦЕСС

на основании своего внутреннего убеждения, 
отсутствие четких, нормативно закрепленных 
критериев может привести к тому, что право-
применитель соберет неполную информацию, 
не позволяющую однозначно ответить на во-
прос о целесообразности привлечения лица к 
осуществлению присмотра.

В научной литературе в качестве основного 
требования выделяется совершеннолетие лица, 
осуществляющего присмотр, т.е. достижение 
возраста 18 лет, поскольку с этим возрастом увя-
зывается представление о полном психическом 
созревании человека: возможности самостоя-
тельно принимать решения, нести обязанности 
и отдавать отчет в своих действиях9. Отсюда сле-
дует, что данное лицо должно быть дееспособ-
ным, не быть ограниченным в дееспособности 
или вовсе быть лишенным ее.

Еще одним критерием должна быть реаль-
ная возможность обеспечить повседневный 
присмотр за несовершеннолетним: это отсут-
ствие тяжелых заболеваний, финансовый до-
статок взрослого лица, наличие свободного 
времени для осуществления присмотра и т.д.10

Значимым фактором будет также автори-
тет взрослого лица, поскольку в этой ситуа-
ции очень важно установить наличие доверия 
между лицом, которое будет исполнять обя-
занности по присмотру, и самим подростком; 
способность оказать на последнего позитивное 
воздействие11.

Не сто́ит забывать и про то, что правоприме-
нитель должен собрать сведения о законопо-
слушности присматривающего лица. По нашему 
мнению, не будет целесообразной отдача под 
присмотр лицу, имеющему судимость за пре-
ступление, даже в том случае, когда взаимоот-
ношения между ним и ребенком находятся на 
доверительном уровне, поскольку это может 
оказать негативное воздействие на ресоциали-
зацию несовершеннолетнего.

На основе вышеперечисленных критериев 
будет целесообразно внести в постановление 
Пленума Верховного Суда РФ от 01.02.2011 № 1 
«О судебной практике применения законода-
тельства, регламентирующего особенности 
уголовной ответственности и наказания несо-
вершеннолетних» соответствующее положение: 
«Следователи, судьи при решении вопроса об 
избрании меры пресечения в виде присмотра 
за несовершеннолетним подозреваемым или 
обвиняемым должны собрать сведения о лицах, 
которым несовершеннолетний передается под 
присмотр, и быть уверенными, что те в силу 
хорошей репутации, законопослушности и ре-
альной возможности способны оказать на него 
положительное воспитательное воздействие 
и обеспечить его надлежащее поведение».

Продолжая вопрос о благонамеренности 
присматривающих лиц, сто́ит выделить и за-
рубежный опыт в решении данного аспекта: 
так, часть 2 ст. 184 УПК Республики Молдова 
закрепляет довольно интересное положение о 
полномочиях прокурора или суда запрашивать в 
органах опеки и попечительства сведения о тех 
лицах, которые будут осуществлять обязанности 
по присмотру, на основании которых проводит-
ся проверка их благонадежности.

Следует согласиться с точкой зрения В. А. Еро-
феевой относительно заимствования данного 
положения в отечественное уголовно-процессу-
альное законодательство. Направление органа-
ми следствия или судом запроса о предоставле-
нии сведений о благонадежных лицах в органы 
опеки и попечительства и дача последними со-
ответствующего заключения позволит упростить 
процедуру избрания меры пресечения в виде 
присмотра, что в конечном счете способствует 
увеличению его применения.

В связи с этим предлагается ввести в ст. 105 
Уголовно-процессуального кодекса РФ соответ-
ствующие изменения:

9 Глизнуца С. И. Применение мер пресечения в отношении несовершеннолетних : дис. ... канд. юрид. наук: 
12.00.09. Тюмень, 2011. С. 121.

10 Брыляков С. П., Пупышева Л. А. Особенности применения мер пресечения в отношении несовершенно-
летних // Юридическая мысль. 2016. № 4 (96). С. 122–126.

11 Данилова С. И. Избрание, отмена или изменение меры пресечения в виде присмотра за несовершен-
нолетним подозреваемым или обвиняемым // СПС «КонсультантПлюс».



137

Матвеев С. В., Кулаков П. В.
Теоретические и практические проблемы присмотра за несовершеннолетним подозреваемым…

Актуальные проблемы российского права. 2020. Т. 15. № 12 (121) декабрь

«Статья 105. Присмотр за несовершенно-
летним подозреваемым, обвиняемым

2.1. Следователь, дознаватель или суд при 
решении вопроса о применении к несовер-
шеннолетнему подозреваемому, обвиняемому 
меры пресечения в виде присмотра обязаны 
установить, заслуживают ли доверия лица, ука-
занные в части первой настоящей статьи. С этой 
целью направляется запрос в орган опеки и по-
печительства по месту их жительства, ответ на 
который должен быть получен в срок, не пре-
вышающий 48 часов».

Введение данной нормы позволит на этапе 
принятия решения об избрании меры пресече-
ния в виде присмотра решить вопрос о целесо-
образности вовлечения того или иного лица в 
данный процесс на основании предоставлен-
ных органом опеки и попечительства данных. 
Кроме того, дача самого заключения позволит 
сделать вывод о правильной реализации по-
ложений ч. 2 ст. 423 УПК РФ об обсуждении 
возможности применения присмотра в отно-
шении несовершеннолетнего подозреваемого, 
обвиняемого.

Переходя непосредственно к процедуре 
избрания присмотра за несовершеннолетним 
подозреваемым, обвиняемым, необходимо от-
метить, что при ее применении (впрочем, как и 
любой меры пресечения) следователь, дознава-
тель должен собрать все сведения о несовер-
шеннолетнем подозреваемом, обвиняемом в 
порядке ст. 99 УПК РФ, включающие в себя воз-
раст, состояние здоровья, семейное положение, 
род занятий, а также другие обстоятельства.

Параллельно с этим следователь, дознава-
тель должен собрать сведения о присматриваю-
щем за несовершеннолетним лице. Необходимо 
отметить получение от этого лица согласия на 
возложение на него соответствующих обязан-
ностей. При этом анализируемая статья УПК РФ 
не требует такого согласия. В данной ситуации 
видится основание для злоупотреблений, по-
скольку следователь, дознаватель может обя-
зать любое из всех перечисленных в ч. 1 ст. 105 
УПК РФ лиц взять несовершеннолетнего под 
присмотр, что в корне неверно.

В связи с этим получение такого согласия все 
же необходимо, хотя данные полномочия не 
являются установленной законодательством 
Российской Федерации обязанностью. Поэто-
му положение о получении согласия лица об 
отдаче несовершеннолетнего ему под присмотр 
следует закрепить в уголовно-процессуальном 
законе. Кроме того, такое согласие должен дать 
и сам несовершеннолетний подозреваемый, 
обвиняемый.

Учитывая, что эта мера пресечения имеет не 
только процессуальную природу, но и воспита-
тельную функцию, следователь или дознаватель 
должен дать лицу, осуществляющему присмотр, 
рекомендации, например о необходимости спо-
собствовать получению несовершеннолетним 
подозреваемым, обвиняемым образования в 
случае, если он обучается в образовательном 
учреждении; о недопустимости нахождения 
несовершеннолетнего на улице в ночное вре-
мя (с 22 часов вечера до 6 часов утра), а также 
встреч с подозрительными лицами, употребле-
ния алкоголя. Кроме того, присматривающее 
лицо обязано контролировать, как несовер-
шеннолетний проводит досуг, тратит денеж-
ные средства, с кем общается и т.п.12 Такое лицо 
имеет право выбирать собственную стратегию 
поведения с подростком, методы воспитания, 
не противоречащие закону и не нарушающие 
конституционные права несовершеннолетнего.

Дача подобных рекомендаций является 
вполне обоснованной, поскольку основное на-
значение присмотра за несовершеннолетним — 
это не только соблюдение им процессуальных 
обязанностей, но и его перевоспитание и ис-
правление. На наш взгляд, подобные действия 
следует закрепить в качестве обязанностей для 
несовершеннолетнего подозреваемого, обви-
няемого и отразить это в УПК РФ подобным об-
разом:

«Статья 105. Присмотр за несовершенно-
летним подозреваемым, обвиняемым

1.1. На несовершеннолетнего подозревае-
мого, обвиняемого помимо предписаний, уста-
новленных статьей 102 настоящего Кодекса, 
решением следователя, дознавателя или суда 

12 Данилова С. И. Указ. соч.



138 Актуальные проблемы российского права. 2020. Т. 15. № 12 (121) декабрь

УГОЛОВНЫЙ ПРОЦЕСС

дополнительно может быть возложено соблю-
дение следующих обязанностей:
1)  не покидать пределы жилого помещения 

после наступления времени, признанного 
законодательством об административных 
правонарушениях недопустимым для на-
хождения несовершеннолетних вне жилого 
помещения;

2)  не посещать определенные места, а также 
находиться ближе установленного расстоя-
ния до определенных объектов;

3)  не посещать определенные массовые меро-
приятия, а также не участвовать в них;

4)  не общаться с определенными лицами;
5)  продолжить обучение в образовательном уч-

реждении и получить образование соответ-
ствующего уровня при условии, что несовер-

шеннолетний подозреваемый, обвиняемый 
проходит обучение в данном учреждении;

6)  продолжить осуществление трудовой дея-
тельности при наличии заключенного с не-
совершеннолетним подозреваемым, обви-
няемым трудового договора и при условии, 
если осуществление трудовой деятельности 
не будет препятствовать образовательному 
процессу».
Таким образом, сформулированные пред-

ложения по совершенствованию уголовно-про-
цессуального законодательства могли бы содей-
ствовать решению ряда проблемных вопросов, 
касающихся применения присмотра за несовер-
шеннолетним подозреваемым, обвиняемым на 
практике, а также способствовать увеличению 
числа избраний данной меры пресечения.

БИБЛИОГРАФИЯ

1. Брыляков С. П., Пупышева Л. А. Особенности применения мер пресечения в отношении несовершен-
нолетних // Юридическая мысль. — 2016. — № 4 (96). — С. 122–126.

2. Глизнуца С. И. Применение мер пресечения в отношении несовершеннолетних : дис. ... канд. юрид. 
наук : 12.00.09. — Тюмень, 2011.

3. Данилова С. И. Избрание, отмена или изменение меры пресечения в виде присмотра за несовершен-
нолетним подозреваемым или обвиняемым // СПС «КонсультантПлюс»

4. Ерофеева В. А. Присмотр за несовершеннолетним подозреваемым, обвиняемым в уголовном судо-
производстве : дис. ... канд. юрид. наук : 12.00.09. — М., 2018.

5. Кабанцов Ю. И. Особенности избрания меры пресечения при совершении преступлений несовер-
шеннолетними // Вестник КРУ МВД России. — 2014. — № 2 (24). — С. 45–48.

6. Коновалова М. А. Некоторые актуальные вопросы избрания и применения меры пресечения в виде 
присмотра за несовершеннолетним подозреваемым или обвиняемым // Социально-политические 
науки. — 2018. — № 3. — С. 168–172.

7. Потехина Е. А. Присмотр за несовершеннолетними подозреваемыми или обвиняемыми как мера 
пресечения и ее применение следователями органов внутренних дел : дис. ... канд. юрид. наук : 
12.00.09. — СПб., 2006.

8. Ткачёва Н. В. Меры пресечения, не связанные с заключением под стражу, в уголовном процессе Рос-
сии : монография. — Челябинск : Изд-во ЮУрГУ, 2004.

9. Шишков А. А. Почему опекун не присматривает за несовершеннолетним подозреваемым и обвиня-
емым // Вопросы ювенальной юстиции. — 2013. — № 5. — С. 13–16.

Материал поступил в редакцию 28 февраля 2020 г.



139

Матвеев С. В., Кулаков П. В.
Теоретические и практические проблемы присмотра за несовершеннолетним подозреваемым…

Актуальные проблемы российского права. 2020. Т. 15. № 12 (121) декабрь

REFERENCES (TRANSLITERATION)

1. Brylyakov S. P., Pupysheva L. A. Osobennosti primeneniya mer presecheniya v otnoshenii 
nesovershennoletnih // Yuridicheskaya mysl’. — 2016. — № 1 (96). — S. 122–126.

2. Gliznuca S. I. Primenenie mer presecheniya v otnoshenii nesovershennoletnih : dis. ... kand. yurid. nauk : 
12.00.09. — Tyumen’, 2011.

3. Danilova S. I. Izbranie, otmena ili izmenenie mery presecheniya v vide prismotra za nesovershennoletnim 
podozrevaemym ili obvinyaemym // SPS «Konsul’tantPlyus»

4. Erofeeva V. A. Prismotr za nesovershennoletnim podozrevaemym, obvinyaemym v ugolovnom 
sudoproizvodstve : dis. ... kand. yurid. nauk : 12.00.09. — M., 2018.

5. Kabancov Yu. I. Osobennosti izbraniya mery presecheniya pri sovershenii prestuplenij nesovershennoletnimi // 
Vestnik KRU MVD Rossii. — 2014. — № 1 (24). — S. 45–48.

6. Konovalova M. A. Nekotorye aktual’nye voprosy izbraniya i primeneniya mery presecheniya v vide prismotra 
za nesovershennoletnim podozrevaemym ili obvinyaemym // Social’no-politicheskie nauki. — 2018. — 
№ 3. — S. 168–172.

7. Potekhina E. A. Prismotr za nesovershennoletnimi podozrevaemymi ili obvinyaemymi kak mera presecheniya 
i ee primenenie sledovatelyami organov vnutrennih del : dis. ... kand. yurid. nauk : 12.00.09. — SPb., 2006.

8. Tkachyova N. V. Mery presecheniya, ne svyazannye s zaklyucheniem pod strazhu, v ugolovnom processe 
Rossii : monografiya. — Chelyabinsk : Izd-vo YuUrGU, 2004.

9. Shishkov A. A. Pochemu opekun ne prismatrivaet za nesovershennoletnim podozrevaemym i obvinyaemym // 
Voprosy yuvenal’noj yusticii. — 2013. — № 5. — S. 13–16.



140 Актуальные проблемы российского права. 2020. Т. 15. № 12 (121) декабрь

УГОЛОВНЫЙ ПРОЦЕСС

DOI: 10.17803/1994-1471.2020.121.12.140-148

Е. А. Перова*

Односторонность и неполнота 
исследования обстоятельств дела 
в состязательном уголовном процессе
Аннотация. УПК РФ в ст. 389.15 содержит закрытый перечень оснований отмены или изменения пригово-
ров. Односторонность и неполнота исследования фактических обстоятельств уголовного дела не указана 
в качестве одного из таких оснований. Допущенное в ходе производства по уголовному делу нарушение, 
связанное с односторонним или неполным исследованием фактических обстоятельств дела, способно влиять 
на правосудность приговора. Такой вывод следует из анализа сформировавшейся после реформы 2013 г. 
судебной практики. Одной из целей данной реформы являлось получение по завершении апелляционного 
производства «окончательного приговора». Несмотря на это, в ходе реализации реформы статья 389.15 
УПК РФ, закрепляющая перечень оснований отмены или изменения приговоров, не была приведена в 
соответствие с задачами реформы. Неправильное исследование судом фактических обстоятельств уголов-
ного дела в качестве такого основания в законе не предусмотрено — вопреки многочисленным фактам 
выявления данного нарушения судами проверочных инстанций.
Ключевые слова: односторонность; неполнота; всесторонность; полнота; основания отмены и изменения 
приговора; система оснований; обоснованность; апелляция; окончательный приговор.
Для цитирования: Перова Е. А. Односторонность и неполнота исследования обстоятельств дела в состя-
зательном уголовном процессе // Актуальные проблемы российского права. — 2020. — Т. 15. — № 12. — 
С. 140–148. — DOI: 10.17803/1994-1471.2020.121.12.140-148.

One-Sided and Incomplete Investigation of the Circumstances 
of the Case in Adversarial Criminal Proceedings

Elena A. Perova, Postgraduate Student of the Department of Criminal Procedure Law, Kutafin 
Moscow State Law University (MSAL)
ul. Sadovaya-Kudrinskaya, d. 9, Moscow, Russia, 125993
lena.rorova@yandex.ru

Abstract. Art. 389.15 of the Criminal Procedural Code of the Russian Federation contains a closed list of grounds 
for reversing or altering court rulings. The one-sidedness and incompleteness of the investigation of the factual 
circumstances of the criminal case is not indicated as one of such grounds. A one-sided or incomplete investigation 
of the factual circumstances of the case taken place in the course of criminal proceedings can influence the justness 
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Federation, which establishes the list of grounds for reversing or altering court rulings, was not brought into line 
with the objectives of the reform. The law does not provide for such a ground as an incorrect investigation by the 
court of the factual circumstances of the criminal case, despite the numerous facts of revealing this violation by 
the courts of controlling authority.
Keywords: one-sidedness; incompleteness; comprehensiveness; completeness; grounds for reversing and altering 
the sentence; grounds system; validity; appeal; definitive judgment.
Cite as: Perova EA. Odnostoronnost i nepolnota issledovaniya obstoyatelstv dela v sostyazatelnom ugolovnom 
protsesse [One-Sided and Incomplete Investigation of the Circumstances of the Case in Adversarial 
Criminal Proceedings]. Aktualnye problemy rossiyskogo prava. 2020;15(12):140-148. DOI: 10.17803/1994-
1471.2020.121.12.140-148. (In Russ., abstract in Eng.).

«Построение уголовного процесса на 
началах подлинной состязатель-
ности» являлось одной из задач 

Концепции судебной реформы в РСФСР 1991 г. 
Внешним выражением данной задачи стало 
закрепление в ст. 15 УПК РФ принципа состяза-
тельности в качестве одного из основополагаю-
щих начал уголовного судопроизводства. При-
знание состязательности принципом уголовного 
процесса РФ повлекло за собой изменение ряда 
его институтов, в том числе системы оснований 
отмены или изменения приговоров. Одним из 
изменений системы оснований стал отказ зако-
нодателя от включения в нее односторонности 
или неполноты дознания, предварительного и 
судебного следствия как основания отмены или 
изменения приговора. Среди причин такого от-
каза в литературе называется несовместимость 
принципа состязательности с осуществлением 
судом деятельности по всестороннему, полно-
му и объективному исследованию фактических 
обстоятельств уголовного дела1. Однако озна-
комление с современной судебной практикой 
показало нам, что неполнота и односторонность 
дознания, предварительного или судебного 
следствия признаются судом нарушениями, 
влияющими на правосудность приговора. В пра-
воприменительной практике круг нарушений, 
влияющих на качество итогового судебного ре-

шения, шире закрепленного в законе перечня 
оснований отмены и изменения приговоров. 
В этой связи необходимо заново переосмыс-
лить понятие оснований отмены и изменения 
приговоров, их систему и содержание.

В разные годы в теории предлагались раз-
личные подходы к определению оснований 
отмены и изменения приговоров. М. С. Стро-
гович основаниями отмены или изменения 
приговоров называл «предусмотренные за-
коном и установленные вышестоящим судом 
нарушения, допущенные при производстве 
предварительного расследования либо судеб-
ном рассмотрении дела, влекущие по закону 
отмену или изменение приговора»2. А. В. По-
знанский понимал под основаниями отмены и 
изменения приговоров «определенные данные 
де́ла, свидетельствующие о его незаконности и 
необоснованности»3. Л. А. Воскобитова опре-
деляет основания как «нарушения требований 
материального или процессуального закона, 
допущенные при производстве по уголовно-
му делу в любой из стадий процесса, если они 
повлияли или могли повлиять на законность и 
обоснованность приговора»4. В учебнике «Уго-
ловно-процессуальное право Российской Феде-
рации» под ред. П. А. Лупинской указано, что 
«основаниями отмены и изменения приговора 
являются такие допущенные по делу наруше-

1 См.: Уголовно-процессуальное право : учебник для бакалавриата и магистратуры / В. М. Лебедев [и др.] ; 
под общ. ред. В. М. Лебедева. 2-е изд., перераб. и доп. М. : Юрайт, 2014. С. 242.

2 Строгович М. С. Курс советского уголовного процесса. М. : Наука, 1968. Т. 2. С. 378.
3 Познанский А. В. Вопросы теории и практики кассационного производства в советском уголовном про-

цессе. Саратов : Изд-во Сарат. ун-та, 1978. С. 68.
4 Воскобитова Л. А. Существенные нарушения уголовно-процессуального закона как основания к отмене 

приговоров : дис. ... канд. юрид. наук. М., 1979. С. 13.
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ния, которые свидетельствуют о незаконности 
и необоснованности приговора и требуют его 
отмены или изменения»5.

Анализ указанных определений позволяет 
сделать вывод о том, что основания отмены 
или изменения приговоров учеными понима-
ются неодинаково. М. С. Строгович в качестве 
таковых признавал лишь те нарушения, кото-
рые предусмотрены законом. Однако столь 
буквальное понимание рождает практическую 
проблему для суда: можно ли отменять или из-
менять приговор ввиду нарушений, прямо не 
закрепленных в УПК РФ в качестве оснований 
его отмены или изменения? Развитие правового 
регулирования требует пересмотра традицион-
ной позиции М. С. Строговича. На современном 
этапе суды посредством системного толкования 
норм УПК РФ принимают решения об отмене 
или изменении приговоров и при выявлении 
нарушений, которые законодателем не пере-
числены в ст. 389.15 УПК РФ. По нашему мне-
нию, отсутствие в перечне оснований отмены 
или изменения приговоров нарушений, кото-
рые судебная практика признает влияющими 
на качество приговора, может быть вызвано не-
сколькими причинами. Наиболее вероятными 
причинами видятся либо использование при 
разработке закона нового подхода к формули-
рованию оснований отмены или изменения 
приговоров — открытого перечня оснований, 
как, например, закреплено в п. 1.1 ст. 675 УК 
Канады, либо наличие в законе правового про-
бела. Конструкция действующей статьи 389.15 
УПК РФ не предполагает открытого перечня ос-
нований отмены или изменения приговоров. 
Одновременно с этим, предусмотрев закрытый 
перечень оснований, законодатель не привел 
данный перечень в соответствие с развиваю-
щейся судебной практикой. Выявленный недо-
статок правового регулирования создает необ-
ходимость исследования системного единства 
оснований отмены и изменения приговоров и 
содержания каждого из них.

А. В. Познанский основания отмены или 
изменения приговоров определяет с помо-
щью термина «данные де́ла». Закон (ч. 1 ст. 8, 
ч. 1 ст. 30, ст. 69 УПК РСФСР 1960 г., ч. 2 ст. 140 
УПК РФ и др.) под обозначенным термином по-
нимает различного рода фактические обстоя-
тельства, имеющие значение для конкретного 
уголовного дела. Сами по себе «данные де́ла» 
или «фактические обстоятельства» не способны 
привести к отмене или изменению приговора в 
отличие от допущенного судом нарушения при 
их исследовании. Приведенные Л. А. Воскобито-
вой и П. А. Лупинской определения оснований 
отмены или изменения приговоров сходятся в 
том, что ими признаются нарушения, которые 
повлияли либо, как полагает Л. А. Воскобитова, 
повлияли или могут повлиять на законность и 
обоснованность приговоров. Обобщив точки 
зрения П. А. Лупинской и Л. А. Воскобитовой, 
представляется возможным определить осно-
вания отмены или изменения приговоров как 
допущенные по делу нарушения, повлиявшие 
или способные повлиять на качество пригово-
ров (законность и обоснованность).

Ни УПК РСФСР, ни УПК РФ не содержали и не 
содержат определения законности и обосно-
ванности судебного решения. Однако понима-
ние сути этих требований имеет существенное 
значение для построения системы оснований 
отмены или изменения приговоров. Поэтому 
теория уделяла значительное внимание опреде-
лению содержания указанных требований. Если 
понятие законности особых противоречий не 
вызывало, то определение понятия обоснован-
ности имело некоторые различия. По мнению 
Л. А. Воскобитовой, «свойство обоснованности 
приговора раскрывает соответствие изложен-
ных в нем выводов собранным по делу дока-
зательствам, установленным посредством этих 
доказательств фактическим обстоятельствам 
дела, а также соответствие последних объектив-
ной действительности»6. Т. В. Козина понимает 
обоснованность как «свойство, выражающее 

5 Уголовно-процессуальное право Российской Федерации : учебник / отв. ред. П. А. Лупинская. 2-е изд., 
перераб. и доп. М. : Норма, 2009.

6 Воскобитова Л. А. Существенные нарушения уголовно-процессуального закона как основания к отмене 
приговоров. С. 15.
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объективные связи между закрепленными в 
описательной части результатами познания, 
решением по делу, то есть между основанием 
и выводом»7. П. А. Лупинская утверждала, что 
«обоснованность решения — это соответствие 
всех изложенных в нем выводов фактическим 
данным, которые имеются в деле и которые по-
лучены в результате предшествующей решению 
деятельности по собиранию, проверке и оцен-
ке доказательств. В основе каждого решения 
должны лежать доказательства, исследуемые 
и оцененные в тех пределах, которые необхо-
димы для данного решения»8. При этом одни 
авторы (М. В. Беляев) в понятие обоснованности 
включают всесторонность и полноту исследо-
вания фактических обстоятельств дела; другие 
(И. Д. Перлов, В. Г. Заблоцкий, Г. И. Загорский) — 
всесторонность и полноту исследования мате-
риалов (доказательств)9. Нам представляется, 
что всесторонность и полнота исследования 
фактических обстоятельств и материалов дела 
не должны противопоставляться. Лишь полное 
и всестороннее исследование доказательств 
позволит суду с достаточной полнотой и все-
сторонностью установить фактические обсто-
ятельства уголовного дела и вынести законное 
и обоснованное решение. Односторонность и 
неполнота исследования фактических обстоя-
тельств дела, так же как и односторонность и 
неполнота исследования материалов (доказа-
тельств), могут стать нарушением, влияющим 
на качество приговора, в равной мере порождая 
необоснованность приговора.

УПК РФ (ст. 297), как и УПК РСФСР (ст. 301), 
признает за судебными решениями свойство 
обоснованности в качестве обязательного. Тем 
не менее УПК РФ более не содержит такого ос-

нования отмены или изменения приговоров, 
как односторонность или неполнота дознания, 
предварительного или судебного следствия 
(ст. 343 УПК РСФСР). Исследованию данного 
основания отмены или изменения приговоров 
в период действия УПК РСФСР в научной ли-
тературе уделялось значительное внимание. 
Наиболее спорным являлся вопрос о соотно-
шении «односторонности» и «неполноты» 
дознания, предварительного или судебного 
следствия. М. С. Строгович приводил следую-
щее определение: «Односторонне проведен-
ное следствие — всегда неполно проведенное 
следствие, неполнота которого выражается в 
том, что из нескольких возможных версий ис-
следовалась только одна или преимуществен-
но одна, а остальные версии либо совсем 
оставались без внимания, либо проверялись 
поверхностно, формально»10. В. А. Познанский 
придерживался мнения, согласно которому 
«односторонность исследования дела наибо-
лее ярко проявляется в тех случаях, когда суд, 
следователь или лицо, ведущее дознание, по 
тем или иным причинам собирают и оценивают 
доказательства, выясняют обстоятельства толь-
ко под углом обвинения или защиты. Непол-
нота же исследования дела — более широкое 
понятие, которое охватывает, как правило, все 
случаи выяснения обстоятельств, составляющих 
предмет исследуемого дела, а также все случаи 
отсутствия в деле доказательств. Она включает 
в себя и случаи одностороннего исследования 
дела»11. Приведенные определения отражают 
соотношение «односторонности» и «неполно-
ты» исследования фактических обстоятельств 
уголовного дела как части и целого, в котором 
односторонность дознания, предварительно-

7 Козина Т. В. Судебное следствие и обоснованность приговора : автореф. дис. ... канд. юрид. наук. М., 
1992. С. 7.

8 Лупинская П. А. Решения в уголовном судопроизводстве: теория, законодательство, практика. 2-e изд., 
перераб. и доп. М. : Норма: Инфра-М, 2010. С. 93–94, 150.

9 См. об этом: Писаревский И. И. Обоснованность и мотивированность приговора в российском уголовном 
процессе : дис. ... канд. юрид. наук. Томск, 2019. С. 64.

10 Строгович М. С. Указ. соч. С. 379.
11 Познанский В. А. Односторонность или неполнота предварительного или судебного следствия как 

основание к отмене или изменению приговора // Учен. записки Саратовского юрид. ин-та. 1959. № 8. 
С. 28–52.
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го или судебного следствия является одной из 
форм неполноты их проведения.

Иначе к анализу содержания и соотношения 
«односторонности» и «неполноты» подходила 
Л. А. Богословская. Автор указывала, что «од-
носторонним и неполным является дознание, 
предварительное или судебное следствие, в 
которых не установлены какие-либо обстоя-
тельства, входящие в предмет доказывания, не 
привлечены, не использованы или неправильно 
использованы доказательства, с достоверно-
стью устанавливающие эти обстоятельства»12. 
По мнению Л. А. Богословской, односторон-
ность и неполнота исследования фактических 
обстоятельств уголовного дела представляет 
собой единое кассационное основание, в за-
коне получившее лишь различное выражение.

Научной литературе известна также позиция, 
согласно которой «односторонность» и «непол-
нота» проведения дознания, предварительного 
или судебного следствия являются понятиями 
содержательно самостоятельными. По мне-
нию А. А. Давлетова, «законодатель, используя 
разделительный союз “или” между словами 
“односторонность” и “неполнота”, очевидно, 
подчеркивает тем самым их смысловое разли-
чие. Однако из формулировки, содержащейся 
в ст. 343 УПК РСФСР, видно, что эти понятия не 
дифференцируются. Закон, не раскрывая, в ка-
ких случаях следствие необходимо признавать 
односторонним, а в каких — неполным, указы-
вает лишь на общий результат — невыяснен-
ность обстоятельств, имеющих существенное 
значение при постановлении приговора»13. Ав-
тор заключает, что «односторонность уголов-
но-процессуального исследования определяет-
ся как невыяснение органами судопроизводства 
уголовно-правового, криминогенного, уголов-
но-процессуального либо доказательственно-

го свойства ввиду неустановления по делу всех 
тех обстоятельств или доказательств, которым 
присуще каждое из названных свойств. Непол-
нота уголовно-процессуального исследования 
означает установление недостаточного числа 
обстоятельств или доказательств, необходимых 
для выяснения искомых по делу юридических 
свойств»14. Л. А. Воскобитова, анализируя ст. 343 
УПК РФ, раскрывает исследуемые понятия сле-
дующим образом: «Неполнота следствия выра-
жается в том, что хотя по делу и были построены 
все возможные версии, но их проверка прове-
дена поверхностно, не до конца исследованы 
отдельные из них, что не позволяет сделать 
категорического вывода о том, что же имело 
место в действительности. Неполнота может 
иметь место и тогда, когда других версий, кро-
ме положенной в основу приговора, нет, но тем 
не менее обстоятельства дела исследованы по-
верхностно, не использованы доказательства, 
имеющие существенное значение по делу. Од-
носторонность следствия означает, что по делу 
исследованы не все версии, а правильность 
версии, положенной в основу приговора, вы-
зывает сомнения или она прямо опровергается 
материалами дела»15. В отличие от А. А. Давле-
това, Л. А. Воскобитова посредством системного 
анализа норм УПК РСФСР отмечает, что закон не 
только текстуально, но и содержательно разгра-
ничивал понятия «неполнота» и «односторон-
ность». Не приводя их определения, УПК РСФСР 
в ч. 2 ст. 343 раскрывал, в каких случаях дозна-
ние, предварительное или судебное следствие 
признаются неполным (п. 1, 3), а в каких — од-
носторонним (п. 2).

Уяснение смыслового наполнения «односто-
ронности» и «неполноты» исследования фак-
тических обстоятельств дела, их взаимосвязь 
представляли значительный интерес не только 

12 Богословская Л. А. Односторонность и неполнота предварительного или судебного следствия как осно-
вание к отмене или изменению приговора : автореф. дис. ... канд. юрид. наук. Харьков, 1979. С. 11.

13 Давлетов А. А. Односторонность или неполнота уголовно-процессуального исследования как основание 
пересмотра приговоров : дис. ... канд. юрид. наук. Свердловск, 1980. С. 63–65.

14 Давлетов А. А. Указ. соч. С. 69.
15 Воскобитова Л. А. Система оснований к отмене или изменению приговора в кассационном порядке : 

учебное пособие / отв. ред. В. И. Швецов. М., 1985. С. 25.
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для теории, но и для судебной практики. «Вос-
требованность» односторонности и неполноты 
судебного следствия как одного из оснований 
отмены и изменения приговоров в период дей-
ствия УПК РСФСР была высокой. Т. Г. Морщакова 
и И. Л. Петрухин в своей работе «Оценка каче-
ства судебного разбирательства (по уголовным 
делам)» указывают, что в результате изучения 
ими 1 595 уголовных дел с отмененным приго-
вором они пришли к выводу, что в 55 % случаев 
(890 приговоров) основанием отмены послу-
жила именно неполнота или односторонность 
судебного следствия16.

Актуальность изучения односторонности и 
неполноты исследования обстоятельств дела 
как одного из оснований отмены или изменения 
приговоров не утрачена и в современном состя-
зательном уголовном процессе. Проведенная 
в 2013 г. реформа изменила систему проверки 
приговоров, признав за судом апелляционной 
инстанции исключительное право проверки 
правильности решений первой инстанции как 
по форме (их законность), так и по содержанию 
(их обоснованность); за судами кассационной 
и надзорной инстанций — право проверки су-
дебных актов по форме (их законность). Отказ 
от системы пересмотров судебных актов, закре-
пленной первоначально в УПК РФ, в качестве 
одной из целей преследовал создание условий 
получения по завершении апелляционного про-
изводства решения, отвечающего международ-
ному принципу правовой определенности — 
«окончательности приговора» с точки зрения 
установления фактических обстоятельств дела. 
Для реализации названной цели полномочия 
судов апелляционных инстанции были суще-
ственно расширены17. Однако реформа остави-
ла без внимания систему оснований отмены и 
изменения приговоров. Вопрос о полноте и до-

статочности перечня оснований для получения 
по завершении апелляционного производства 
«окончательного приговора» законодателем 
решен не был. Односторонность и неполнота 
исследования фактических обстоятельств уго-
ловного дела в судебной практике признаются 
нарушениями, влекущими отмену или измене-
ние приговора. Но при этом реформой такие на-
рушения не были включены в ст. 389.15 УПК РФ. 
В связи с этим у суда проверочной инстанции 
отсутствует следующая из закона обязанность 
в каждом деле исследовать вопрос о полноте и 
всесторонности проведенного судебного разби-
рательства. При таких обстоятельствах возмож-
ность получения по завершении апелляционно-
го производства «окончательного приговора» 
вызывает сомнение.

В свете проводимой реформы еще в 2012 г. 
к обозначенной проблеме в своей статье вер-
нулась Л. А. Воскобитова18. Автор отмечает: 
«К сожалению, предложенная система апел-
ляционных оснований не обеспечивает про-
верку правильности и полноты установления 
фактических обстоятельств дела. Между тем 
апелляционная инстанция существует в систе-
ме вышестоящих инстанций именно для про-
верки правильности приговора по существу, 
т.е. с точки зрения установления фактической 
основы дела. <...> Поэтому мы полагаем необ-
ходимым и в уголовном судопроизводстве вер-
нуться к включению в систему оснований таких 
нарушений, как неправильное (одностороннее, 
неполное, необъективное) установление фак-
тических обстоятельств при рассмотрении дела 
судом».

Изложенная Л. А. Воскобитовой позиция 
находит свое подтверждение в исследованной 
нами судебной практике за период с 2013 по 
2019 г. Из 312 проанализированных апелля-

16 Цит. по: Попов В. Ф. Судебное следствие: проблемы оптимизации : дис. ... канд. юрид. наук. Н. Новгород, 
1998. С. 107.

17 Пояснительная записка к законопроекту № 402468-5 «О внесении изменений в УПК РФ и признании утра-
тившими силу отдельных законодательных актов (положений законодательных актов) РФ» // URL: http://
asozd.duma.gov.ru/main.nsf/(Spravka)?OpenAgent&RN=402468-5 (дата обращения: 14 ноября 2019 г.).

18 Воскобитова Л. А. Основания отмены или изменения приговора в апелляционной инстанции // Lex 
russica. 2012. № 5. С. 976–991.
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ционных и кассационных определений (поста-
новлений) усматривается, что первопричиной19 
отмены или изменения 138 приговоров и (или) 
последующих судебных решений (44,2 %) стала 
их необоснованность, выразившаяся в односто-
ронности или неполноте исследования факти-
ческих обстоятельств уголовного дела либо 
несоответствии выводов суда, изложенных в 
приговоре, таким обстоятельствам. 174 реше-
ния из 312 (55,8 %) были отменены или изме-
нены в первую очередь ввиду их незаконности 
(существенных нарушений уголовно-процес-
суального закона; неправильного применения 
уголовного закона или несправедливости на-
казания). Из 138 судебных актов, отмененных 
или измененных в связи с их необоснованно-
стью, в 110 случаях (79,7 %) судами вышестоя-
щих инстанции были выявлены нарушения, так 
или иначе связанные с «односторонностью или 
неполнотой установленных фактических обсто-
ятельств дела».

Например, установление фактических об-
стоятельств признавалось неполным в случаях, 
когда: 1) суд положил в основу обвинительного 
приговора признание обвиняемым своей вины 
при явной недостаточности совокупности дока-
зательств, подтверждающих его виновность20; 
2) в приговоре фактически не были изложены 
установленные судом обстоятельства уголов-

ного дела, выводы сделаны судом без надле-
жащей проверки и оценки исследованных до-
казательств, не проведена экспертиза, а судом 
первой инстанции сделан вывод о невиновно-
сти лица на неполно исследованных обстоятель-
ствах дела21. Неполнота может проявиться также 
в том, что: 1) суд не исключил как недопусти-
мое доказательство, полученное с нарушени-
ем федерального закона, признав фактические 
обстоятельства обвинения установленными на 
основании такого доказательства22, или необо-
снованно исключил доказательство как недо-
пустимое, что лишило сторону возможности 
обосновать позицию по делу23; 2) выводы суда 
не были подтверждены доказательствами, ис-
следованными в судебном заседании24; 3) сто-
рона обвинения не представила доказательства, 
опровергающие доводы, приводимые в пользу 
обвиняемого, а суд не применил правило о тол-
ковании неустранимых сомнений в его пользу25; 
4) суд отказал в удовлетворении ходатайства 
стороны о получении и исследовании доказа-
тельства, необходимого для установления фак-
тических обстоятельств, имеющих значение 
для обоснования позиции стороны по делу26. 
Напротив, полным признается такое установ-
ление фактических обстоятельств дела, когда в 
ходе судебного следствия «обстоятельства дела 
установлены достаточно полно и проверены в 

19 Указание на нарушение, ставшее для конкретных дел первичным и влекущим отмену или изменение 
приговора (последующего судебного решения), обусловлено наличием в 266 (86 %) из 312 проанализи-
рованных судебных актов множественности выявленных судом нарушений.

20 Апелляционное определение Новосибирского областного суда по делу № 22-1481/2014 от 17.03.2014 // 
СПС «КонсультантПлюс».

21 Кассационное определение Верховного Суда РФ от 04.07.2009 № 16-Д09-27 ; постановление Президиума 
Верховного суда Чеченской Республики от 05.02.2019 по делу № 44у-3/2019 // СПС «КонсультантПлюс».

22 Постановление Президиума Московского городского суда от 04.06.2019 № 44у-246/2019 // СПС «Кон-
сультантПлюс».

23 Апелляционное определение Судебной коллегии по уголовным делам Верховного Суда РФ от 27.06.2019 
№ 20-АПУ19-5сп // СПС «КонсультантПлюс».

24 Апелляционное определение Санкт-Петербургского городского суда от 10.05.2018 по делу № 22-
3418/2018 // СПС «КонсультантПлюс».

25 Апелляционное определение Московского областного суда от 20.08.2013 по делу № 22-5510/13 ; апел-
ляционное определение Свердловского областного суда от 11.08.2017 по делу № 22-5860/2017 // СПС 
«КонсультантПлюс».

26 Апелляционное определение Судебной коллегии по делам военнослужащих Верховного Суда РФ от 
03.03.2017 № 205-АПУ17-32сп // СПС «КонсультантПлюс».
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судебном заседании, а также надлежаще оце-
нены в приговоре»27.

Односторонне проведенным судебное раз-
бирательство может признаваться, к примеру, 
в случаях, когда суд необоснованно отдал пред-
почтение версии одной из сторон и (или) оно 
проведено с обвинительным уклоном / уклоном 
в пользу стороны защиты. На данные обстоя-
тельства указывают и стороны в своих жалобах 
(представлениях)28.

Одновременно с этим вызывает удивление, 
что при оставлении обжалуемого приговора 
(определения, постановления) без изменения 
суды вышестоящих инстанций в качестве обо-
снования собственного решения ссылаются на 
правильность познания судом первой (апелля-
ционной) инстанции фактических обстоятельств 
дела. «Всесторонне, полно и объективно прове-
денное по делу судебное разбирательство су-
дом нижестоящей инстанции» свидетельствует, 
как указано в судебных актах, о законности и об 
обоснованности принятых решений29.

Допущенное в ходе производства по уго-
ловному делу нарушение, связанное с од-

носторонним или неполным исследованием 
фактических обстоятельств дела, способно вли-
ять на правосудность приговора. Такой вывод 
следует из анализа сформировавшейся после 
реформы 2013 г. судебной практики. Одной из 
целей данной реформы являлось получение 
по завершении апелляционного производства 
«окончательного приговора». Несмотря на это, 
в ходе реализации реформы статья 389.15 
УПК РФ, закрепляющая перечень оснований 
отмены или изменения приговоров, не была 
приведена в соответствие с задачами рефор-
мы. Неправильное исследование судом факти-
ческих обстоятельств уголовного дела в законе 
в качестве такого основания не перечислено, 
вопреки многочисленным фактам выявления 
данного нарушения судами проверочных ин-
станций. В связи с этим обнаруженное несо-
вершенство правового регулирования системы 
оснований отмены или изменения пригово-
ров, имеющее существенное значение как для 
теории, так и для практики состязательного 
уголовного процесса, подлежит дальнейшему 
изучению.
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Методология любой науки представля-
ет собой совокупность принципов и 
способов, посредством которых про-

исходит организация и построение как теоре-
тической, так и практической деятельности1. 
В современный период исследователи опреде-
ляют методологию в качестве непосредственно 
методологии научного познания, то есть учения, 
которое декларирует принципы построения, 
формы и способы научно-исследовательской 
деятельности2. Посредством применения мето-
дологии науки можно достаточно точно охарак-
теризовать научное исследование, определить 

его объект, предмет анализа, задачи и средства 
достижения цели.

Среди исследователей существует мнение, 
что методологии присущ ряд уровней органи-
зации. В качестве первого уровня организации 
выделяется системный подход. Вторым уров-
нем организации можно считать общенаучную 
методологию, построенную на теоретических 
концепциях различных научных дисциплин3. 
Конкретно-научная методология располагает-
ся на третьем уровне, она включает методы, 
принципы исследования и процедуры, которые 
применяют специалисты в рамках той или иной 

1 Беликов В. А., Валеев А. С. [и др.] Профессиональное образование. Методология деятельности. М. : 
Владос, 2009. С. 45.

2 Беликов В. А., Валеев А. С. [и др.] Указ. соч. С. 48.
3 Андреев И. С., Грамович Г. И., Порубов Н. И. Криминалистика : учебное пособие / под ред. Н. И. Порубова. 

Мн. : Выш. шк., 1997. С. 35.
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науки4. На четвертом уровне организации ме-
тодологии располагается методика и техника 
исследования, здесь может быть получен до-
стоверный эмпирический материал, который 
затем включается в массив научного знания. 
Рассмотренные уровни находятся между со-
бой в системных отношениях и в определенные 
моменты подчиняются друг другу.

Чаще всего категория «методология» исполь-
зуется авторами в двух значениях: она пред-
ставляется в качестве системы определенных 
способов, приемов и операций, применяемых 
в той или иной сфере деятельности или в ка-
честве учения об этой системе, теория метода. 
Если методология представляет собой систему, 
то метод выступает совокупностью конкретных 
правил, способов, норм познания и действия 
и выполняет функцию регулирования познава-
тельной и иных форм деятельности. Для разра-
ботки того или иного метода необходима опре-
деленная предпосылка, а его существование и 
развитие возможны только тогда, когда имеет 
место диалектический синтез объективного и 
субъективного.

При соотнесении понятий «методология» 
и «метод» можно заключить следующее: если 
методология представляет собой широкое и 
общее понятие, то метод выступает как кон-
кретизация методологии, он фиксирует объек-
ты и предметы исследования, этапы работы и 
результаты и является способом достижения 
результатов в процессе познания объекта и 
предмета изучения.

Наряду с категорией «метод познания», 
в науке также используются понятия «способ 
познания» и «прием познания». Часто данные 
категории отождествляют, что в корне неверно. 
В частности, в противовес методу познания у 
«способа познания» отсутствует жестко фикси-
рованное значение, он лишь демонстрирует, 
каким образом был получен результат. В отли-

чие от метода, который требует определенного 
творческого подхода и является совокупностью 
и последовательностью познавательных дей-
ствий, «прием познания» может иметь чисто 
механическое применение в соответствии с 
определенным алгоритмом и выступает еди-
ничным познавательным действием.

Наряду с другими науками, криминалистика 
также имеет определенную методологию. Если 
на этапе возникновения криминалистики ее ме-
тодология включала в основном методы уго-
ловной техники и тактики, то на современном 
этапе развитие научной криминалистической 
методологии, по мысли большинства исследо-
вателей, имеет большое значение.

Исследователи считают, что методология 
криминалистики не является простым набо-
ром методов. По мнению А. В. Дулова, крими-
налистика «призвана формировать свои мето-
дологические основы, основываясь на общей 
теории познания, с учетом специфических це-
лей исследования, объекта исследования»5. 
Как определяет З. И. Кирсанов, «методология 
криминалистики — это система ее мировоз-
зренческих концепций и теоретических поло-
жений о процессах возникновения и сохране-
ния информации, методах ее обнаружения и 
использования для познания обстоятельства 
преступления»6. Методология научной и мето-
дология практической деятельности выделена 
В. Я. Колдиным. К первому понятию он относит 
«систему методов научного познания законо-
мерностей преступной деятельности и выра-
ботки на этой основе методик и алгоритмов 
решения криминалистических задач». Здесь 
ведущую роль играют ученые-криминалисты. 
Второе понятие — это «система приемов, спо-
собов и операций раскрытия и расследования 
конкретного преступления или приемов уста-
новления любого другого юридического факта». 
Ведущая роль здесь отведена следователям, 

4 Андреев И. С., Грамович Г. И., Порубов Н. И. Указ. соч. С. 35.
5 Дулов А. В. Место системного подхода в методологических основах криминалистики // Проблемы си-

стемных исследований в криминалистике и судебной экспертизе : сборник тезисов. М. : МАКС Пресс, 
2006. С. 48.

6 Кирсанов З. И. Теоретические основы криминалистики : учебное пособие. М., 1998. С. 20.
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сотрудникам оперативно-розыскных служб, су-
дебным экспертам и пр.7

Обобщая позиции ряда ученых, таких, как 
Л. Я. Драпкин, В. Н. Карагодин, В. П. Лавров, 
Е. П. Ищенко, можно заключить, что методо-
логия науки криминалистики — это учение о 
криминалистическом методе, то есть о системе 
принципов и методов познания материальных 
и идеальных следов в механизме преступной 
и криминалистической деятельности, при этом 
теоретические и практические исследования по-
зволяют выделить сведения, которые относятся 
к предмету криминалистики.

Дискуссионным также является в литературе 
вопрос, касающийся классификации методов 
криминалистики. Ряд ученых предполагают, что 
методы криминалистики могут быть общими, 
частными, специальными, а также отдельно 
должен быть выделен всеобщий (диалектиче-
ский) метод8. По мысли других исследователей, 
методы криминалистики могут быть общена-
учными и специальными9. Мы согласны со 
сторонниками третьей точки зрения, которые 
предлагают выделить философский метод, об-
щенаучные и специальные методы10.

Необходимо сказать, что при расследовании 
отдельных видов преступлений важную роль 
играют специальные методы криминалистики. 
Как указывал Р. С. Белкин, сфера применения 
специальных методов ограничивается одной 
или несколькими науками, при этом специаль-
ные методы криминалистики включают две 
подгруппы методов. Первая — это собствен-
но криминалистические методы, которые из-
начально предполагались к использованию 
криминалистической наукой. Это, в частности, 

технико-криминалистические методы, приме-
няемые в области технико-криминалистических 
научных исследований, а также структурно-кри-
миналистические методы, служащие для вы-
страивания тех или иных систем, касающихся 
планирования преступлений, формирования 
тактики следственных действий и пр. Ко вто-
рой группе исследователь относит специаль-
ные методы других наук (фотографические, 
микроскопические методы, метод составления 
композиционных портретов и пр.). Необходимо 
отметить, что использование как общенаучных, 
так и специальных методов криминалистики 
возможно только при соблюдении требований 
уголовно-процессуального законодательства и 
норм этики11.

Рассмотрим особенности применения 
специальных методов криминалистики при 
расследовании контрабанды, совершаемой на 
железнодорожном транспорте. Одним из ос-
новных предметов контрабанды на сегодняш-
ний день выступают наркотические средства, 
психотропные вещества или их прекурсоры или 
аналоги, растения, содержащие наркотические 
средства, психотропные вещества или их пре-
курсоры, либо их части, содержащие наркоти-
ческие средства, психотропные вещества или их 
прекурсоры, инструменты или оборудование, 
находящиеся под специальным контролем и 
используемые для изготовления наркотических 
средств или психотропных веществ. Уголовная 
ответственность за данное преступление пред-
усмотрена в ст. 229.1 УК РФ.

Одним из путей осуществления контрабан-
ды остается железнодорожный транспорт, где 
из-за большого потока людей и грузоперевозок 

7 Колдин В. Я. Служебная роль криминалистики // Криминалистика. XXI век : материалы научно-практи-
ческой конференции. М., 2001. С. 78–79.

8 Андреев И. С., Грамович Г. И., Порубов Н. И. Указ. соч. С. 11–14 ; Криминалистика : учебник для вузов / 
под ред. И. Ф. Герасимова, Л. Я. Драпкина. М. : Высш. шк., 1994. С. 12.

9 Криминалистика : учебник / под ред. Т. А. Седовой, А. А. Эксархопуло. СПб. : Лань, 2001. С. 25–26 ; Кри-
миналистика : учебник / Л. Я. Драпкин, В. Н. Карагодин. М. : ТК Велби, Проспект, 2007. С. 12–16.

10 Криминалистика : учебник / отв. ред. Н. П. Яблоков. 2-е изд., перераб. и доп. М. : Юристъ, 1999. С. 52–55 ; 
Криминалистика : учебник / отв. ред. Н. П. Яблоков. 3-е изд., перераб. и доп. М. : Юристъ, 2005. С. 91–92 ; 
Криминалистика : учебник для вузов / под общ. ред. Е. П. Ищенко, А. Г. Филиппова; под ред. В. Д. Зелен-
ского, Г. М. Меретукова. М. : Высшее образование, 2006. С. 32.

11 Белкин Р. С. Курс криминалистики : в 3 т. М. : Юристъ, 1997. Т. 1 : Общая теория криминалистики. С. 22.
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пропускной контроль для правоохранительных 
органов становится затруднительным. Данные 
преступления совершаются организованными 
преступными группами, тщательно спланиро-
ваны и подготовлены12. По мысли Г. М. Усовой, 
расследовать дела указанной категории доста-
точно сложно, поскольку «контрабанда наркоти-
ческих и других рассматриваемых веществ часто 
совершается физическими лицами, естественно, 
не имеется документов, которые позволили бы 
установить место производства наркотических 
средств или иные обстоятельства, относящиеся 
к контрабанде. Сами же лица, занимающиеся 
контрабандой наркотиков, очень осторожны, 
недоверчивы, и не приходится рассчитывать на 
большую свидетельскую базу»13.

Расследование контрабанды, имеющей 
предметом наркотические средства, психотроп-
ные вещества и их прекурсоры и пр., начина-
ется с момента обнаружения данных веществ 
сотрудниками таможни или пограничной служ-
бы. Способы перевозки наркотических средств, 
психотропных веществ и их прекурсоров могут 
быть самыми различными: это перевозка в лич-
ном багаже (в открытом или замаскированном 
виде), на теле или внутри организма самих ку-
рьеров или домашних животных, также нарко-
дилеры часто стараются прибегнуть к помощи 
проводников, т.к. их личные вещи сотрудники 
таможни и пограничной службы практически 
не проверяют. Обычно проводники прячут товар 
в котлах отопления, угольных ящиках, электро-
щитах, нишах для постельного белья и в других 
местах.

Преступники пытаются избежать взятия с по-
личным, с этой целью они могут, в частности, 
сойти с поезда, не доехав до места назначения, 
выпрыгнуть из поезда при поворотах на ходу, 
выбросить товар из окна по ходу следования 
поезда, а потом подобрать его. Если по ходу 
следования поезда предполагается таможен-
ный досмотр, то наркокурьеры могут, сорвав 
стоп-кран, спровоцировать остановку поезда и 

передать сообщникам груз, который затем будет 
доставляться в точку назначения другим видом 
транспорта. Кроме пассажирских поездов даль-
него следования, для перевозки контрабандно-
го груза используют почтово-багажные вагоны, 
рефрижераторные секции, товарные составы.

Если объем наркотических средств, пси-
хотропных веществ и их прекурсоров незначи-
телен, то наркокурьеры, чтобы не подвергать 
себя риску на период поездки, могут спрятать 
груз в вагоне, используя потолочные плафоны 
освещения, вентиляционные люки купе, багаж-
ные полки и другие места.

Процесс расследования контрабанды нар-
котических средств, психотропных веществ и их 
прекурсоров обычно начинается с того момента, 
когда данные вещества были обнаружены не-
посредственно органами пограничной службы 
или таможенниками. При этом возбуждение 
уголовного дела может выступать способом 
реализации оперативных материалов, а также 
оно может быть осуществлено в связи с ситу-
ационной контрабандой, если контрабандист 
был пойман с поличным при производстве та-
моженного досмотра, а также если обнаружена 
бесхозная контрабанда.

Далее в сложившейся ситуации определяют 
тактику проведения конкретных следственных 
действий и оперативных мероприятий. При 
наличии лиц, подозреваемых в контрабанде, 
проводят их задержание, обыск, допрос, осви-
детельствование, осмотр документов. Процесс 
взятия с поличным обязательно фиксируется 
при помощи фото- или видеоаппаратуры. При 
обнаружении бесхозной контрабанды проводят 
осмотр товара и тайника, где он был спрятан. 
Проводят также допрос лиц, которые имели 
доступ к месту, где располагается тайник; про-
изводится осмотр этого помещения или терри-
тории, а также криминалистические и другие 
экспертизы.

В процессе обыска и осмотра тайника и 
помещения, в котором он находится, необхо-

12 Усова Г. М. Криминалистическая характеристика контрабанды, совершаемой с использованием железно-
дорожного транспорта // Белгородские криминалистические чтения : сборник научных трудов. Белгород : 
Белгород. юрид. ин-т МВД России имени И. Д. Путилина, 2018. С. 392.

13 Усова Г. М. Указ. соч. С. 392.
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димо обращать пристальное внимание и фик-
сировать следы-отображения, следы-пред-
меты, следы-вещества. К первым относятся 
следы рук и ног, информация, содержащаяся 
в телефоне или гаджете подозреваемых. В со-
став следов-предметов входят наркотические 
средства, психотропные вещества и их прекур-
соры, перемещаемые контрабандным путем, 
обнаруженные тайники, упаковка, в целом 
железнодорожные вагоны, ручная кладь и ба-
гаж, одежда и обувь подозреваемых, их тело, а 
также документы, которые могут удостоверять 
личность предъявителя. В свою очередь, сле-
ды-вещества — это следы пота и волосы подо-
зреваемых и пр., а также непосредственно нар-
котические средства, психотропные вещества 
и их прекурсоры, перемещаемые в качестве 
контрабанды.

Тщательному осмотру подвергаются и сами 
изъятые предметы контрабанды: в протоколах 
осмотра указываются их характерные признаки 
(тип субстанции, ее цвет, маркировка, упаковка 
и пр.), фиксируются и изымаются следы пальцев 
рук с упаковки, ампул и пузырьков. Результаты 
осмотра предметов контрабанды также целе-
сообразно фиксировать при помощи фото- или 
видеоаппаратуры.

Тщательному исследованию должны быть 
подвергнуты также любые документы или запи-
ски, обнаруженные в карманах или в багаже по-
дозреваемого, т.к. они могут содержать инфор-
мацию о сообщниках. Исследуются швы одежды 
подозреваемого, а также повязки и наклейки 
на теле. Последние манипуляции могут быть 
произведены с участием медицинского работ-
ника. Тщательно изучаются продукты питания и 
предметы личной гигиены, при необходимости 

указанные предметы направляются на крими-
налистическое исследование.

В процессе анализа микрообъектов можно 
выяснить ряд личностных характеристик кон-
трабандиста: состав крови, частиц тканей кожи, 
а также выяснить, контактировал он непосред-
ственно с предметами контрабанды или нет. Но 
из практики можно заключить, что сам контра-
бандист с предметами контрабанды не контак-
тирует, эту функцию выполняет обычно грузчик, 
и следы, оставленные им, не доказывают его 
умысел на совершение контрабанды.

Если владелец контрабанды наркотических 
средств, психотропных веществ и их прекурсо-
ров, перемещаемой посредством железнодо-
рожного транспорта, не установлен, то прини-
маются меры, позволяющие обнаружить пре-
ступника посредством установления тайного 
наблюдения за местом сокрытия контрабанды, 
возможно также устройство засады, использо-
вание люминофора и пр. Если данные меры ре-
зультата не дают, поездная бригада допрашива-
ется на предмет причастности ее к совершенно-
му преступлению, а в отношении самих членов 
поездной бригады проводится ряд экспертиз с 
целью доказать (или опровергнуть) их причаст-
ность к рассматриваемому преступлению.

Таким образом, можно заключить, что роль 
криминалистических средств и методов при рас-
следовании контрабанды, совершаемой на же-
лезнодорожном транспорте, достаточно высока, 
поскольку они позволяют своевременно выявить 
и пресечь совершение рассматриваемого пре-
ступления, определить виновных в его совер-
шении и предотвратить распространение на тер-
ритории нашей страны наркотических средств, 
психотропных веществ или их прекурсоров.
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Формы внутрикорпоративной взаимопомощи 
в адвокатуре: история и современность
Аннотация. В работе автор подчеркивает, что межличностная солидарность предполагает возможность 
преодоления различных кризисных явлений с использованием потенциала коллективизма, присущего 
свободным ассоциациям. На основе этого делается вывод о том, что необходимость существования адво-
катуры обусловлена не столько правом, сколько самой природой человека как существа общественного. 
Адвокатура как общественный институт имеет две цели: обеспечить публичную функцию по защите прав 
и свобод страждущих при отправлении государством правосудия и обеспечить существование сословия 
посредством реализации принципа корпоративности, закрепленного в законе. Принцип корпоративности 
предполагает организационное единство, корпоративную солидарность и взаимопомощь. В статье иссле-
дована история возникновения внутрикорпоративных институтов адвокатской солидарности на примере 
«организации касс взаимопомощи» С.-Петербурского и Московского советов присяжных поверенных, а также 
проведен анализ современного российского законодательства на предмет наличия организационных форм, 
которые могут быть положены в основу организации современных институтов взаимопомощи адвокатов.
Ключевые слова: современное право; актуальные проблемы адвокатуры; солидарность; взаимопомощь; 
палата адвокатов; присяжные поверенные; ссуда; пенсия; кризис; реформа; совет.
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Forms of In-House Mutual Assistance in Advocacy: History and Modernity
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Abstract. In this work, the author emphasizes that interpersonal solidarity presupposes the possibility of overcoming 
various crisis phenomena using the potential of collectivism inherent in free associations. Based on this, the author 
concludes that the need for the existence of the legal profession is determined not so much by law, but rather by 
the very nature of man as a social being. The advocacy as a public institution has two goals: to provide a public 
function to protect the rights and freedoms of sufferers during the administration of justice by the state and to 
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ensure the existence of the social stratum through the implementation of the principle of corporatism enshrined in 
the law. The principle of corporatism presupposes organizational unity, corporate solidarity, and mutual assistance. 
The paper examines the history of the emergence of in-house institutions of advocacy solidarity by the example 
of the "organization of mutual assistance funds" of the St. Petersburg and Moscow councils of attorneys. The 
author analyses if the modern Russian legislation possesses organizational forms that can become the basis for 
the organization of modern institutions of mutual assistance of advocates.
Keywords: modern law; topical issues of the advocacy; solidarity; mutual assistance; bar association; attorneys at 
law; loan; pension; crisis; reform; advice.
Cite as: Yartykh IS. Formy vnutrikorporativnoy vzaimopomoshchi v advokature, istoriya i sovremennost [Forms 
of In-House Mutual Assistance in Advocacy: History and Modernity]. Aktualnye problemy rossiyskogo prava. 
2020;15(12):157-164. DOI: 10.17803/1994-1471.2020.121.12.157-164. (In Russ., abstract in Eng.).

Кризис — явление сколь неожиданное, 
столь и предсказуемое. Вся наша жизнь 
состоит из взлетов и падений, тучных и 

тощих лет, периодов процветания и периодов 
выживания, такова философия человеческого 
бытия. Сталкиваясь с кризисом, достигая пика 
или дна, мы попадаем в точки наибольшей тур-
булентности и вместе с тем бифуркаций. Мы 
оказываемся в положении, когда одна ошибка 
может привести к краху или одно верное реше-
ние может кардинально изменить нашу жизнь 
либо позволить сохранить то положение вещей, 
которое для нас самоценно априори.

Кризис (др.-греч. κρίσις — решение; пово-
ротный пункт) — переворот, пора переходного 
состояния, перелом, состояние, при котором 
существующие средства достижения целей ста-
новятся неадекватными, в результате чего воз-
никают непредсказуемые ситуации1.

С точки зрения психологии личности кри-
зис — это состояние, вызванное столкновением 
с препятствиями на пути удовлетворения важных 
жизненных целей (фрустрацией основных цен-
ностных установок), в случае, когда подобные 
препятствия не могут быть преодолены обычны-
ми способами разрешения проблем (с помощью 
сложившихся стереотипов поведения).

Столкнувшись с непреодолимыми, трудно-
преодолимыми препятствиями или препят-
ствиями, которые кажутся человеку таковыми, 
он впадает в кризисное состояние. Личный 
кризис — это состояние человека, внезапно 

пережившего субъективно значимую и тяжело 
переносимую психическую травму (вследствие 
резкого изменения образа жизни, внутрилич-
ностной картины мира) или находящегося под 
угрозой возникновения психотравмирующей 
ситуации.

Человек впадает в кризисный период (вре-
менно́й параметр кризиса), в развитии которо-
го выделяют: период начального повышения 
напряжения; период несостоятельности в раз-
решении проблемы с помощью сложившихся 
стереотипов поведения; период «поспешной» 
мобилизации защитных сил (компенсаторных 
адаптационных возможностей) при хаотическом 
поиске новых вариантов решения проблемы; 
период дальнейшего роста напряжения, при-
водящего к дезорганизации поведения и функ-
ционирования, в частности к формированию 
суицидального поведения2.

Межличностная солидарность предполага-
ет возможность преодоления таких кризисных 
явлений с использованием потенциала коллек-
тивизма, присущего свободным ассоциациям.

Иными словами, необходимость существова-
ния адвокатуры обусловлена не столько правом, 
сколько самой природой человека как существа 
общественного, испокон веков существующего 
не в одиночестве, но рядом с себе подобными.

Адвокатура как общественный институт име-
ет две цели: обеспечить публичную функцию по 
защите прав и свобод страждущих при отправ-
лении государством правосудия и обеспечить 

1 Кризис. URL: https://ru.wikipedia.org/wiki/Кризис (дата обращения: 22.04.2020).
2 Краткий толковый психолого-психиатрический словарь // URL: http://med.niv.ru/doc/dictionary/psycho-

psychiatric/fc/slovar-202.htm#zag-313 (дата обращения: 22.04.2020).
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существование сословия посредством реализа-
ции принципа корпоративности, закрепленного 
в Законе. Принцип корпоративности предпола-
гает организационное единство, корпоративную 
солидарность и взаимопомощь.

Теория солидаризма стала философской 
основой коллективизма. Идея солидаризма 
особенно ярко проявляет себя при обоснова-
нии идеи сословного партнерства. Социальный 
порядок, или, словами выдающегося русского 
юриста М. М. Ковалевского (1851–1916), «зами-
ренная среда»3, основывается на солидарности 
членов общества, их объединений, профессий, 
а базируется солидарность на осознании вза-
имной зависимости и на вытекающих отсюда 
соглашениях, компромиссах4.

Адвокатская палата Московской области 
неоднократно давала пример внутрикорпора-
тивной солидарности. Сегодня, когда случилась 
пандемия — кризис мирового масштаба, затро-
нувший, без сомнения, каждого адвоката, Совет 
АПМО оперативно предложил своим членам 
помощь в тех формах, которые доступны палате 
на сегодняшний день. Вместе с тем следует за-
метить, что их явно недостаточно и механизмов 
их реализации мало.

Устав АПМО в п. 2.3.12 прямо говорит о том, 
что АПМО «возрождает, поддерживает и укре-
пляет традиции российской присяжной адвока-
туры, содействует формированию корпоратив-
ной солидарности адвокатов...»5.

Памятуя об этом, вспомним опыт наших 
предшественников — российской адвокатуры 
дореволюционного периода. Без преувеличе-
ния, вопрос об организации взаимопомощи 

присяжных поверенных был одним из крае-
угольных камней построения корпорации.

Отмечается, что «одновременно с обра-
зованием С.-Петербургских сословия и Сове-
та присяжных поверенных учреждены были 
(в 1866 г.)... расходы по содержанию канцелярии 
и по делопроизводству Совета... С течением вре-
мени к нему присоединились и другие дополни-
тельные сборы на содержание библиотеки при 
Совете и образование кассы пособий членам 
сословия»6. В общем собрании присяжных пове-
ренных 5 ноября 1872 г. принято предложение 
Совета об учреждении при нем кассы присяж-
ных поверенных и их помощников7.

Цель создания кассы взаимопомощи присяж-
ных поверенных — выдача пособий присяжным 
поверенным, помощникам и их семействам.

Касса взаимопомощи была организована на 
следующих принципах:

«Касса образуется из обязательных взно-
сов и добровольных пожертвований. Каждый 
присяжный поверенный вносит ежегодно сум-
му... выбирая тот или другой разряд по своему 
усмотрению. Лица, вступающие в присяжные 
поверенные, могут, если пожелают, в первый 
год после их вступления не делать в кассу ни-
какого взноса. Касса находится в заведывании 
Совета. Имена лиц, обратившихся с просьбою 
о пособии, сохраняются в тайне. Отчет Совета о 
действиях по кассе и отчет ревизионной комис-
сии рассматриваются в день выборов Совета»8.

Затем были составлены Советом и утвержде-
ны общим собранием присяжных поверенных 
26 февраля 1873 г. правила хранения сумм, по-
ступающих в кассу9.

3 Ковалевский М. М. Социология. СПб., 1997. С. 83–84.
4 Тарусина Н. Н., Лушников А. М., Лушникова М. В. Социальные договоры в праве : монография. М. : Про-

спект, 2017.
5 Адвокатская палата Московской области // URL: https://www.apmo.ru/ (дата обращения: 22.04.2020).
6 С.-Петербургская присяжная адвокатура : Деятельность С.-Петербургских совета и общих собраний при-

сяжных поверенных за 22 года (1866–1888 гг.) / составил присяжный поверенный П. В. Макалинский. 
С.-Петербург : Типография Н. А. Лебедева, 1889. С. 217.

7 Заметки о русской адвокатуре : Обзор деятельности С.-Петербургского совета присяжных поверенных 
за 1866–1874 гг. / К. К. Арсеньев. С.-Петербург : Тип. В. Демакова, 1875. Ч. 2 гл. 6. С. 178.

8 С.-Петербургская присяжная адвокатура. С. 217.
9 С.-Петербургская присяжная адвокатура. С. 217.
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Интересным представляется порядок назна-
чения пособий. «Пособия могут быть единовре-
менные, продолжительные (т.е. назначенные 
на определенное число лет) и пожизненные 
(т.е. пенсии). Они могут быть выдаваемы как 
присяжным поверенным и помощникам, так и 
их семействам, причем под именем семейства 
следует разуметь не только жену и детей, но и 
родителей, братьев, сестер и вообще всех тех, 
которых содержал или поддерживал своими тру-
дами умерший или тяжко заболевший присяж-
ный поверенный или помощник. Пособия могут 
быть выдаваемы как по заявлениям нуждаю-
щихся, так и без них, по усмотрению Совета»10.

После создания кассы взаимопомощи дис-
куссия о ее необходимости не завершилась. 
Дискутировались вопросы: «обязательного 
членского взноса; имеет ли право присяжный 
поверенный получить пособие из кассы посо-
бий, если он не вносил установленной платы в 
кассу присяжных поверенных; могут ли лица, 
вышедшие из сословия присяжных поверенных 
и поступившие на государственную службу, или 
семейства таких лиц пользоваться пособиями; 
о необходимости установления общих правил 
о выдаче пособий»11.

Совет пришел к заключению, что установле-
ние каких-либо правил «раз и навсегда» пред-
ставляется вовсе нежелательным, да и весь-
ма затруднительным. Совет выдает пособия, 
смотря по обстоятельствам, а общее собрание 
через ревизионную комиссию имеет всегда воз-
можность убедиться в правильности или непра-
вильности действий Совета в этом отношении, 
и в последнем случае члены Совета, конечно, 
несут ответственность за свои распоряжения. 
Возражений по поводу этих заключений Совета 
сделано не было (Протокол общ. собр. 14 ноя-
бря 1875 г.)12.

В дискуссии о размере пособия С.-Петербург-
ский совет пришел к выводу, что пособие тогда 
только и полезно, когда оно выдано вовремя и 
в достаточной сумме.

«В феврале 1879 г. несколько присяжных 
поверенных обратились в Совет с заявлением, 
в котором, объяснив, что существующая касса 
пособий присяжных поверенных не удовлетво-
ряет нуждам сословия, т.к. из этой кассы выда-
ются только безвозвратные пособия, получе-
ние которых, вследствие чего, обусловливается 
крайне затруднительными для лиц, обращаю-
щихся в кассу, формальностями, предлагали 
преобразовать кассу пособий в кассу пособий 
и ссуд...»13.

«Приступив к обсуждению означенных про-
ектов как относительно устройства кассы посо-
бий и ссуд, так и специальной кассы для выда-
чи лишь ссуд, а равно и эмеритальной кассы... 
Совет со своей стороны признал, что касса ссуд 
действительно может служить подспорьем для 
тех присяжных поверенных, которым приходит-
ся иногда переживать трудное, в отношении их 
материального положения, время, но которые, 
однако, вовсе не желают пользоваться безвоз-
вратными пособиями и подчиняться установ-
ленным при выдаче их правилам.

Но, допуская возможность осуществления 
с пользою для членов сословия проекта кассы 
ссуд, Совет не разделил мнения тех присяжных 
поверенных, которые предполагали соединить 
кассу пособий с кассою ссуд в одну кассу, т.к. 
обе эти кассы резко отличаются одна от другой 
как по цели, для которой они учреждаются, так 
и по своим средствам.

Касса пособий заключает в своем основании 
нравственную обязанность каждого из членов 
сословия оказывать помощь нуждающимся сво-
им товарищам. Поэтому участие в кассе пособий 
признано обязательным для всех членов кор-
порации по постановлению общего собрания 
присяжных поверенных.

Между тем касса ссуд, предпринимая опера-
ции, доставляющие выгоды для всех ее участни-
ков, но сопряженные с бо́льшим или меньшим 
для них риском, есть такое предприятие, кото-
рое должно быть устроено на коммерческих, 

10 С.-Петербургская присяжная адвокатура. С. 218.
11 С.-Петербургская присяжная адвокатура. С. 219
12 С.-Петербургская присяжная адвокатура. С. 219.
13 С.-Петербургская присяжная адвокатура. С. 222.
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банковых, основаниях, участие в котором ни для 
кого не может быть обязательным.

Таким образом, касса пособий и касса ссуд, 
как учреждения разнородные, могут существо-
вать только каждое в отдельности. При этом 
касса ссуд даст возможность своим членам 
получать материальную поддержку не на ос-
новании доказанной нужды, как этого требует 
касса пособий, а по одному лишь заявлению о 
желании получить ссуду.

Но касса ссуд может служить денежным 
источником только для тех присяжных пове-
ренных, которые не желают пользоваться без-
возвратными пособиями и имеют средства быть 
членами кассы ссуд»14. «Затем не следует игно-
рировать различные случаи, при которых безвоз-
вратные пособия только и могут иметь место для 
присяжных поверенных, при самых непредви-
денных обстоятельствах, не говоря уже о смерти 
кого-либо из них, при отсутствии всяких денеж-
ных средств или о беспомощном положении их 
вдов и детей. Вот почему касса пособий должна 
существовать рядом с кассою ссуд и служить для 
тех присяжных поверенных, которые не будут 
иметь возможности пользоваться кассою ссуд, и 
для тех случаев, которые могут быть предусмо-
трены только кассою пособий. А так как в этом 
отношении ныне существующая касса пособий 
достигает предназначенной ей цели, то кассу эту 
и следует сохранить на прежних основаниях»15.

Пример С.-Петербургского совета присяжных 
поверенных стал образцом для активно раз-
вивавшейся российской адвокатуры. Однако 
острая необходимость создания касс взаимопо-
мощи стала очевидной лишь при росте количе-
ства присяжных поверенных в округах и, как это 
ни прискорбно, с экономическим расслоением 
в адвокатской среде.

Тяжелее всего создание кассы взаимопомо-
щи шло в Московском судебном округе. С чем 
это связано, сейчас сложно сказать, это тема от-

дельного исследования, но совершенно очевид-
но, что купеческие традиции Москвы, большая 
территория судебного округа и незначительное 
количество адвокатов создавали своеобразный 
социальный фон, который не мог не отразиться 
на адвокатском сословии.

«Председатель Московского совета П. Корса-
ков в своем циркулярном письме от 11.02.1886, 
обращением к членам сословия, писал: “мате-
риальное положение большинства членов со-
словия весьма не обеспеченно... нужда знакома 
громадному большинству из нас даже в пору 
расцвета сил и здоровья, это известно всем, 
принадлежащим к сословию”»16.

Упоминая о периодических сборах средств 
среди членов сословия в чрезвычайных случаях, 
председатель Совета продолжает: «Очевидно, 
материально необеспеченные, мы все в рав-
ной мере заинтересованы в учреждении такой 
вспомогательной кассы, которая могла бы и 
действительно гарантировала бы каждому из 
нас достаточное вспомоществование под ста-
рость и на время болезни...»17.

История организации касс взаимопомощи в 
московской адвокатуре происходила в условиях 
острой борьбы за принцип самого существо-
вания обязательной организованной помощи 
товарищам — адвокатам.

Возникшие проекты организации адвокатских 
касс, полагавшие сплотить сословие на принципе 
обязательного в них участия, долгое время не 
находили понимания в сословии. На этом фоне 
были учреждены, независимо от Совета, две кас-
сы на добровольной основе: вспомогательная 
касса присяжных поверенных окружной Москов-
ской судебной палаты и их помощников, извест-
ная в московской адвокатуре как касса Лютера — 
Граве и вспомогательная касса Маркова18.

Первой была организована касса взаимопо-
мощи известным московским присяжным пове-
ренным Александром Дмитриевичем Лютером. 

14 С.-Петербургская присяжная адвокатура. С. 223.
15 С.-Петербургская присяжная адвокатура. С. 224.
16 История русской адвокатуры. Т. 3 : Сословная организация адвокатуры 1864–1914 / под ред. М. Н. Гернета. 

М. : Советы присяжных поверенных, 1916. С. 326.
17 История русской адвокатуры. Т. 3. С. 326.
18 История русской адвокатуры. Т. 3. С. 327–328.
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Деятельность кассы началась в феврале 1877 г. 
после получения разрешения на ее деятель-
ность со стороны Министерства внутренних дел. 
На 1 января 1878 г. членами кассы взаимопом-
ощи состояло 75 человек.

Авторы проекта кассы придавали ей широко 
благотворительный характер и цель существова-
ния ее видели в том, «чтобы имущие приходили 
на помощь неимущим и помогали в том разме-
ре, в каком пожелают» (из речи А. Н. Маркова 
на собрании 8 декабря 1893 г., архив Москов-
ского совета «Дело кассы», т. 1)19.

16 февраля 1908 г. Московским советом для 
разработки мер по улучшению материального 
положения сословия была создана комиссия. 
В результате ее работы появился проект правил 
«сословной кассы взаимопомощи присяжных 
поверенных округа Московской судебной пала-
ты и их помощников», которая была учрежде-
на 18 декабря 1908 г. и одобрена Советом20. 
Однако, как водится, не все были согласны с 
обязательным характером внесения членских 
взносов, и решение Совета было обжаловано 
в суде. Московская судебная палата определе-
нием от 29.01.1910 отменила постановление 
Совета об утверждении правил сословной кассы 
взаимопомощи21.

В создавшемся положении Совет признал 
необходимой скорейшую организацию вре-
менного «добровольного фонда товарищеской 
взаимопомощи». Правила фонда были утверж-
дены общим собранием присяжных поверен-
ных 12 февраля 1912 г.22 Добровольный фонд 
товарищеской взаимопомощи просуществовал 
в московской адвокатуре вплоть до Революции 
1917 г.

В истории современной адвокатуры вопрос 
о создании кассы взаимопомощи поднимался 
неоднократно, однако Совет АПМО всякий раз 
считал его не актуальным. Между тем обраще-
ния адвокатов с просьбами о материальной (фи-

нансовой) помощи регулярно поступают в Совет. 
Наиболее часто приходится решать вопросы: 
об отсрочке оплаты членских взносов в связи с 
тяжелым материальным положением ходатая; 
об оказании помощи на лечение; об оказании 
помощи на погребение бывших адвокатов; об 
оказании персональной помощи ветеранам со-
словия, оказавшимся в крайне затруднительном 
материальном положении; об оказании помощи 
в период нетрудоспособности по различным 
причинам и т.д.

К чести Совета АПМО следует заметить, что 
эти вопросы в большинстве своем решаются 
положительно, однако делается это через ста-
тью «непредвиденные расходы» или особым 
способом, через иные процедуры. Как нам 
представляется, создание автономной кассы 
взаимопомощи с самостоятельным бюджетом 
позволило бы значительно гибче и оперативнее 
решать вопросы поддержки нуждающихся в ней 
адвокатов.

Современное право дает широкий набор 
юридических возможностей по учреждению 
адвокатской кассы взаимопомощи.

В соответствии с п. 2 ст. 30 Закона «Об адво-
катской деятельности и адвокатуре в РФ»23 со-
брание (конференция) адвокатов имеет право: 
создавать целевые фонды адвокатской палаты 
(пп. 10); определять размер обязательных от-
числений адвокатов на общие нужды адвокат-
ской палаты (пп. 4).

Согласно Уставу АПМО (п. 5.8.11) палата име-
ет право создавать целевые фонды палаты.

Целевой фонд может быть создан в рамках 
сметы АПМО, утверждаемой ежегодно общим 
собранием.

Фонд должен быть основан на обязательных 
целевых членских взносах. В счет фонда может 
распределяться и часть вступительного взноса 
адвокатов. Распоряжаться кассой фонда должен 
Совет палаты. Заявление на ссуду оформляется 

19 История русской адвокатуры. Т. 3. С. 336.
20 История русской адвокатуры. Т. 3. С. 345.
21 История русской адвокатуры. Т. 3. С. 350.
22 История русской адвокатуры. Т. 3. С. 351.
23 Федеральный закон от 31.05.2002 № 63-ФЗ (ред. от 02.12.2019) «Об адвокатской деятельности и адво-

катуре в Российской Федерации» // СЗ РФ. 2002. № 23. Ст. 2102.
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на имя президента адвокатской палаты, кото-
рый поручает одному из членов Совета сделать 
доклад об обоснованности подданного проше-
ния. На основании принятого Советом решения 
просителю выдается безвозмездная ссуда. Ре-
зультаты работы фонда проверяет ревизионная 
комиссия и докладывает на ежегодной конфе-
ренции палаты.

Специальный фонд взаимопомощи мог бы 
ежегодно пополняться средствами неизрасхо-
дованной части сметы палаты.

Устав АПМО позволяет учреждать неком-
мерческие организации. Согласно положениям 
п. 2.5 Устава «Палата вправе осуществлять при-
носящую доход деятельность лишь постольку, 
поскольку это соответствует целям, указанным 
в Уставе, и служит достижению таких целей».

Поскольку статья 29 Закона «Об адвокатской 
деятельности и адвокатуре» запрещает палате 
адвокатов заниматься предпринимательской 
деятельностью, но не лишает ее права учреж-
дать некоммерческие организации, вопрос 
создания касс взаимопомощи в виде неком-
мерческой организации полагаем весьма пер-
спективным.

Согласно п. 3 ст. 2 Закона «О некоммерческих 
организациях»24 некоммерческие организации 
могут создаваться в различных формах. В кон-
тексте исследуемой темы следует остановиться 
на следующих видах некоммерческих органи-
заций, потенциально пригодных для касс взаи-
мопомощи. Такими формами следует признать: 
некоммерческое партнерство, учреждение, ав-
тономную некоммерческую организацию, со-
циальный, благотворительный и иные фонды.

Мы не ставим в настоящей статье задачу ана-
лиза наиболее благоприятной организационной 
формы для учреждения кассы взаимопомощи, 
предусмотренной вышеупомянутым Законом. 
Между тем следует отметить некоторые осо-
бенности отдельных форм, которые могут быть 
предметом дальнейшей дискуссии.

Организация кассы в форме фонда, пред-
усмотренного Законом «О некоммерческих 
организациях», имеет принципиальное отли-

чие от целевого фонда, учрежденного в рам-
ках сметы палаты адвокатов. По смыслу Закона 
фонд — самостоятельное юридическое лицо со 
всеми правами, вытекающими из этого статуса. 
Принципиальным отличием автономного фонда 
является отсутствие членства и добровольность 
взносов в его бюджет. Это, кстати, решает про-
блему, которая была камнем преткновения в 
дореволюционной адвокатуре, когда ключевым 
вопросом дискуссии о кассе был вопрос о по-
рядке уплаты членских взносов.

При существовании кассы взаимопомощи в 
виде фонда любой адвокат или помощник ад-
воката не на постоянной основе может вносить 
денежный взнос самостоятельно, определяя 
его сумму. Автономный фонд может занимать-
ся предпринимательской деятельностью путем 
учреждения хозяйственных обществ, что делает 
его достаточно мобильным и эффективным рас-
порядителем денежных средств, поступивших 
в управление.

Интересной представляется и форма не-
коммерческого партнерства, предусмотренная 
ст. 8 Закона «О некоммерческих организаци-
ях». Некоммерческим партнерством призна-
ется основанная на членстве некоммерческая 
организация, учрежденная гражданами и (или) 
юридическими лицами для содействия ее чле-
нам в осуществлении профессиональной дея-
тельности. В данной форме, в отличие от фонда, 
использованы особенности организации, осно-
ванной на индивидуальном членстве.

Интересной формой некоммерческой орга-
низации, которая может быть положена в осно-
ву организации кассы взаимопомощи, представ-
ляется автономная некоммерческая организа-
ция. Эта форма перспективна в том случае, если 
в целях кассы будут сопряжены не только задачи 
по оказанию помощи путем выдачи пособий, но 
и разрешен вопрос о субсидировании адвокатов 
при определенных условиях.

Не менее интересными представляются 
и коммерческие формы организации кассы 
взаимопомощи. В силу п. 2 ч. 3 ст. 1 Закона 
«О кредитной кооперации»25 кредитный по-

24 Федеральный закон от 12.01.1996 № 7-ФЗ (ред. от 08.06.2020) «О некоммерческих организациях» // 
СЗ РФ. 1996. № 3. Ст. 145.
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требительский кооператив — добровольное 
объединение физических и (или) юридических 
лиц на основе членства и по территориальному, 
профессиональному и (или) иному принципу 
в целях удовлетворения финансовых потреб-
ностей членов кредитного кооператива (пай-
щиков).

Как видим, основной целью деятельности 
кредитного кооператива является осуществле-
ние финансовой взаимопомощи добровольно 
объединившимися гражданами-пайщиками за 
счет паевых взносов, переданных в собствен-
ность кредитного потребительского кооперати-
ва, и личных сбережений. Такая взаимопомощь 

не является финансовым посредничеством или 
финансовой услугой.

Кредитный кооператив как коммерческая орга-
низация обладает более широким набором прав, 
позволяющим не только накапливать и распре-
делять собранный капитал, но и вкладывать его в 
прибыльные финансовые инструменты. Прибыль, 
полученная от коммерческой деятельности коо-
ператива, в значительной степени могла бы быть 
использована в благотворительной части проекта.

Таким образом, современное законодатель-
ство дает широкий набор правового инструмен-
тария для организации касс взаимопомощи ад-
вокатов.
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В настоящее время назрела острая необ-
ходимость исторического осмысления 
становления, существования и развития 

института участия прокурора в рассмотрении 
административных дел судами.

Без знания основ истории невозможно ка-
чественное и плодотворное реформирование 
законодательства и государственных органов.

История изучаемого вопроса открывает пе-
ред исследователем возможности по анализу 
законодательства, правоприменения и последу-
ющей имплементации лучшего в современную 
науку и правовое поле.

Вступление в силу Кодекса административ-
ного судопроизводства Российской Федерации 
(КАС РФ) пробудило научный и практический 
интерес к изучению особенностей реализации 
прокурорами своих полномочий.

Отдельного внимания заслуживает исследо-
вание вопроса участия прокурора в граждан-
ском и административном судопроизводстве1.

Петр Великий ставил перед прокуратурой за-
дачи по обеспечению интересов императора 
путем надзора за деятельностью правительству-
ющего Сената, принимаемыми им законами и 

решениями. Важно отметить, что после собы-
тий 1917 г. лидер революционного движения 
В. И. Ленин также отмечал, что прокурор имеет 
право и обязан делать только одно: следить за 
установлением действительно единообразного 
понимания законности во всей республике, не-
смотря ни на какие местные различия и вопреки 
каким бы то ни было местным влияниям2.

Это еще раз подтверждает правильность ре-
форм Петра I и учреждение такого государствен-
ного органа, который, несмотря на революцию, 
выстоял и возродился в новом государственном 
строе.

Прокуратура России становится уникаль-
ным органом и, как отмечают А. Г. Звягинцев 
и Ю. Г. Орлов, «заслуга Петра I заключается 
особенно в том, что он впервые в России со-
здал органы, специально предназначенные для 
контроля и надзора за соблюдением законов. 
Вначале это был институт фискалов, а затем — 
прокуратура»3.

На прокуратуру возлагается надзор за дея-
тельностью чиновников, обжалование их дей-
ствий (бездействия), что указывает на появле-
ние первых ростков административного произ-

1 Необходимо заранее оговориться, что законодательство рассматриваемых периодов не выделяло ад-
министративное судопроизводство в отдельный вид, относя указанные категории дел к гражданскому 
процессу.

2 Ленин В. И. О двойном подчинении и законности // ПСС. Т. 45. М. : Политиздат, 1970. С. 199
3 Звягинцев А. Г., Орлов Ю. Г. Око государево. Российские прокуроры XVIII века // Российская политическая 

энциклопедия. М., 1994. Т. 1. С. 5.



167

Левский В. К.
Институт участия прокурора в административных делах в судах: от имперского периода до современности

Актуальные проблемы российского права. 2020. Т. 15. № 12 (121) декабрь

водства в России, ведь именно такие категории 
дел находят свое законодательное закрепление 
в КАС РФ. Прокурор является активным участ-
ником — подает административные исковые 
заявления и вступает в начатый процесс для 
дачи заключения.

К сожалению, идеи Петра I не были поддер-
жаны наследниками трона. Роль и полномочия 
прокуроров в разные исторические периоды 
не имели единства и системного характера в 
вопросах защиты публичных интересов в су-
дах. По большей части прокуроры занимались 
бюрократией, например делопроизводством и 
кадровыми вопросами. Практической пользы от 
прокурорского надзора было мало. В результате 
сведения деятельности прокуратуры к бумаж-
ной работе, переписке между инстанциями и 
поднадзорными органами появляется волоки-
та в делах, которую неоднократно безуспешно 
пытались ликвидировать. Таким образом, ру-
ководство прокуратуры обрастало большими 
министерскими полномочиями и происходил 
разрыв с прокуратурами на местах. Единство 
и централизация прокуратуры была нарушена.

Анализ функционирования органов прокура-
туры в период после правления Петра Великого 
в отношении участия прокуроров в администра-
тивных делах в судах показывает, что расшире-
ние полномочий прокуроров происходит лишь 
в правление императора Павла. Так, Прави-
тельствующий сенат получает новые судебные 
полномочия и вынуждает генерал-прокурора 
активнее следить за его деятельностью, за ка-
чественным и законным рассмотрением дел. 
Прокуроры получают полномочия по ведению 
административных дел, активно опротестовы-
вают акты местной власти и действия (бездей-
ствие) губернаторов. Можно утверждать, что 
снова появляются очертания административно-
го производства в деятельности прокуратуры.

Одним из основных актов прокурорского ре-
агирования становится протест на противореча-
щие закону действия администрации и суда, а 
также разработка и подготовка аналитических 
справок и материалов прокурорского надзора 

для генерал-прокурора. Таким образом проку-
роры реализовывали свои полномочия в адми-
нистративном производстве.

Император ориентировал подчиненных про-
куроров на активную деятельность и реализа-
цию властных полномочий на местах, а также 
на постоянную работу по отмене незаконных 
решений поднадзорных органов.

По мнению исследователей данного вопро-
са, «до 1775 г. прокуратура в России существо-
вала исключительно как орган общего надзора. 
Учреждение о губерниях создает прокуратуру 
судебную: это губернские стряпчие и прокуро-
ры и стряпчие губернских судебных органов»4. 
Действительно, до 1775 г. прокуроры хотя и 
обладали административными полномочиями 
по принесению протеста, но не могли в полной 
мере реализовать свои полномочия в судах. 
В результате реформы 1775 г. начинает форми-
роваться законодательно закрепленное право 
прокуроров на участие в судах как одно из ос-
новных направлений деятельности.

В соответствии с Учреждением о губерниях 
происходит увеличение штата прокуратуры на 
местах, а также изменяется ее роль в государ-
ственном аппарате. В ряды прокуратуры влился 
большой объем стряпчих, которые имели пол-
номочия по участию не только в уголовных, но 
и в гражданских делах. Вместе с этим происхо-
дит разделение прокуратуры на административ-
но-территориальную и при судах. Прокуратура, 
помимо общего надзора, теперь имеет закон-
ное право участвовать в судебных инстанциях.

Исторические наклонности прокуратуры к 
министерским полномочиям и ее движение в 
эту сторону привели к тому, что в 1802 г. проку-
ратура приобретает статус министерства юсти-
ции. Интересно, что после событий 1917 г. госу-
дарственная прокуратура до 1933 г. находилась 
в составе Народного комиссариата юстиции, 
и лишь после принятия постановления ЦИК и 
СНК СССР от 17.12.1933 прокуратура становит-
ся самостоятельным органом. Аналогично и в 
Российской империи прокуратура включена в 
состав министерства, однако четкого оформле-

4 Казанцев С. М. История царской прокуратуры. СПб. : Издательство С.-Петербургского университета, 1993. 
С. 97–98.
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ния и законодательного закрепления полномо-
чий прокуроров по результатам министерской 
реформы не произошло.

Свод законов Российской империи 1857 г., по 
замечанию современников, «отличался непол-
нотой, неточностью и неудобством. Основные 
постановления о прокурорском надзоре носили 
явный отпечаток старины и удивляли странно-
стью своего содержания; другие, принадлежа 
к произведениям законодательства новейше-
го времени, не вязались с первыми, а иногда 
и противоречили им; в результате обнаружи-
валось полное смешение понятий о значении 
учреждения прокуроров»5.

Установленным фактом является то, что 
перед Судебной реформой 1864 г. роль про-
курорского надзора в государстве снижается, 
протесты прокуроров игнорируются властями 
на местах. Как результат — ближе ко второй по-
ловине XIX в. назревает острая необходимость в 
реформировании органов прокуратуры с целью 
возврата ей как полномочий в сфере общего 
надзора, так и прав по участию в судебных ин-
станциях.

Судебная реформа 1864 г. становится новой 
страницей в истории развития прокуратуры 
России и полномочий прокурора по участию в 
административном судопроизводстве.

Вместе с тем исследователями отмечается, 
что преобразования и усовершенствование про-
куратуры в целях обеспечения высокого уровня 
законности сопровождались «упразднением 
общего надзора прокуратуры»6.

Прокуратура также лишалась части своих 
полномочий в судебных инстанциях граждан-
ского судопроизводства, когда вместо устоявше-
гося порядка принесения протестов работники 
прокуратуры получили возможность давать за-
ключения по определенным категориям дел. 
Еще на стадии проектирования Судебной ре-

формы высказывались идеи о том, что участие 
прокурора в гражданском процессе противо-
речит состязательности как основополагающе-
му процессуальному принципу, поэтому в «Ос-
новных положениях преобразования судебной 
части в России» 1862 г. был закреплен весьма 
узкий перечень дел, в которых прокурор мог 
участвовать и давать заключения, предлагать 
ограничение публичности рассмотрения дела, 
а также подавать протесты лишь по одной кате-
гории дел — на решения по делам казны7.

Многими реформаторами и идеологами пре-
образований высказывалась резкая критика по 
поводу роли прокурора в гражданском процес-
се, отмечалась его бесполезность в нем.

Итогом судебной реформы становится при-
нятие Устава гражданского производства, ана-
лиз содержания которого дает представление 
о том, что как минимум 8 категорий дел можно 
отнести к административному процессу, кото-
рый еще не выделяется в отдельный вид про-
изводства.

С. М. Шахрай и К. П. Краковский утверждают, 
что отцы судебной реформы направили усилия 
прокурорского надзора на уголовный процесс, 
сократив полномочия прокуроров в граждан-
ском процессе. Однако практикующие прокуро-
ры на местах утверждали, что «власть прокуро-
ра должна быть одинакова в уголовных и граж-
данских делах»8. С этим нельзя не согласиться, 
поскольку надзорная деятельность прокуратуры 
должна распространяться на все сферы равным 
образом. Участие прокурора в рассмотрении 
административных дел судами так же важно и 
необходимо, как и уголовное преследование 
совершивших преступление лиц.

К концу XIX в. полномочия прокурора по даче 
заключений, по замечанию Е. Васьковского, пре-
вратилось «в пустую формальность, тягостную 
для прокуроров, ненужную для суда и смешную 

5 Марков П. А. О Прокурорском надзоре в гражданских делах // Журнал Министерства юстиции. 1864. 
Т. 20. С. 605.

6 Казанцев С. М. Указ. соч. С. 125.
7 См.: Шахрай С. М., Краковский К. П. Суд скорый, правый, милостивый и равный для всех : К 150-летию 

Судебной реформы в России. М. : Кучково поле, 2014. С. 275–276.
8 Материалы по судебной реформе. Т. 24. № 16. С. 178
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в глазах публики»9. Аналогичную позицию зани-
мает П. Юренев, писавший о том, что «в числе 
нескольких сот дел с прокурорским заключени-
ем, в разрешении которых мне пришлось уча-
ствовать, не было положительно ни одного, в 
котором заключение прокурора сколь-нибудь 
помогало бы членам суда в постановлении ре-
шения»10.

М. Р. Мегрелидзе отмечает, что до 1916–
1917 гг. в России не было института администра-
тивной юстиции, роль прокурора в ней не была 
определена. Рассмотрение публично-правовых 
споров осуществлялось в форме досудебного 
обжалования руководству неправомерных дей-
ствий и решений должностных лиц11.

События 1917 г. лишают прокуратуру права 
на участие в административных делах. Проку-
роры в этот период заняты борьбой с револю-
ционным движением, и не происходит никаких 
существенных изменений в законодательстве, 
направленных на установление или реформиро-
вание полномочий прокуроров в рассмотрении 
административных дел судами.

Аналогично имперскому периоду в совет-
ское время прокуроры получают полномочия 
в административном производстве не сразу. 
Гражданский процессуальный кодекс 1923 г. 
предоставил прокурору право инициировать 
гражданский процесс путем подачи иска в суд, а 
также давать заключения по делу. 7 июля 1923 г. 
были внесены изменения в Положение о проку-
рорском надзоре: прокуроры наделялись пол-
номочиями по участию в гражданских делах, 
правом истребования производства по нему и 
опротестования в надзорном порядке судебных 
решений и кассационных определений.

Сто́ит отметить, что согласно Положению 
«О порядке разрешения имущественных спо-

ров между государственными учреждениями 
и предприятиями»12 от 1922 г. споры между 
казенными учреждениями, предприятиями и 
учреждениями рассматривались в администра-
тивном порядке арбитражными комиссиями. 
Прокуроры занимали принципиальные пози-
ции и пользовались всеми принадлежащими им 
правами, обращались с исковыми заявлениями 
и вступали в уже начатые процессы для обеспе-
чения законности и справедливого рассмотре-
ния судом дела. В настоящее время прокуроры 
также наделены полномочиями по обращению 
в арбитражный суд с исковым заявлением в за-
щиту публичных интересов в экономической 
сфере деятельности.

Исследовав гражданские процессуальные ко-
дексы союзных республик СССР, можно прийти 
к выводу, что в них закреплено правило о том, 
что суд по своей инициативе мог привлекать к 
участию в процессе прокурора, если того тре-
бовала особая сложность дела и затрагивались 
публичные интересы. В качестве примера мож-
но привести ГПК Узбекской ССР и Таджикской 
ССР, которые содержали положения об участии 
прокурора в судах при рассмотрении жалоб на 
нарушения прав избирателей. (Равным образом 
КАС РФ содержит положение об обязательном 
участии прокурора в судебном процессе по дан-
ной категории дел.)

Советское государство уделяло особое вни-
мание полномочиям прокурора в судах по граж-
данским делам и старалось обеспечить полный 
и всесторонний надзор. Так, приказом Прокуро-
ра СССР от 07.04.1936 «О работе прокуратуры по 
гражданским делам»13 были четко изложены за-
дачи в этой сфере. Верховный Суд СССР в 1941 г. 
разъяснил, что прокурор «не является стороной 
в процессе, но участвует в процессе как предста-

9 Васьковский Е. Недостатки Устава гражданского судопроизводства // Журнал юридического общества. 
СПб. 1895. Кн. 1. С. 29

10 Юренев П. Об участии прокурорского надзора в гражданских делах // Журнал гражданского и торгового 
права. 1871. Кн. 4. С. 770.

11 Мегрелидзе М. Р. Становление института разрешения административно-правовых споров. М. : Юриспру-
денция, 2008. С. 29.

12 СУ РСФСР. 1923. № 3. Ст. 42.
13 Замятин В. Прокурорский надзор в гражданском судопроизводстве // Социалистическая законность. 

1972. № 1. С. 22.
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витель органа государства — прокуратуры»14. 
По данному поводу М. С. Строгович писал, что 
«прокуратура не осуществляет надзор за судом, 
а лишь участвует в его деятельности в установ-
ленных законом формах»15.

Согласно Положению о прокурорском надзо-
ре 1955 г. прокуроры получили полномочия по 
опротестованию противоречащих закону прика-
зов и других правовых актов, в чем можно уви-
деть начала административного судопроизвод-
ства, которые проявлялись через реализацию 
прокурорами своих общенадзорных функций. 
Административное судопроизводство еще не 
выделяется в отдельное, но уже существует.

Генеральный прокурор СССР ориентировал 
подчиненных на обращение в суд с исковыми 
заявлениями в защиту прав и интересов граж-
дан, которые в силу определенных причин не 
могли сами обратиться в суд, а также тогда, ког-
да требовалась защита интересов государства 
и общества.

Главное, что прокуроры не ограничивали 
полномочия судей, не вмешивались в их дея-
тельность, но своим вниманием, требователь-
ностью к соблюдению норм материального и 
процессуального права в рамках правового поля 
добивались от суда постановления законного и 
обоснованного решения по делу.

Особенно активно прокуроры проявляли 
свои полномочия по категориям дел с публич-
ным интересом, которые в настоящее время 
относятся к административному судопроиз-
водству.

ГПК 1964 г. вводится производство по делам, 
возникающим из административно-правовых 
отношений и категории дел, рассматриваемых в 
особом порядке, где участие прокурора призна-
валось обязательным или он мог вступать в уже 
начавшийся процесс в случае необходимости. 
Проанализировав положения ГПК 1964 г. можно 
прийти к выводу, что ряд категорий дел носили 

административно-юрисдикционный характер 
и их можно было выделить в отдельное судо-
производство, что было сделано в 2015 г. путем 
принятия КАС РФ.

После принятия Конституции СССР 1977 г. 
и Закона от 30.11.1979 «О прокуратуре СССР» 
было впервые установлено принесение проку-
рором протеста на акт, нарушающий охраняе-
мые законом права и свободы граждан, и воз-
можность прокурора приостановить действие 
такого акта до рассмотрения протеста16. Однако 
законодатель не указал, как поступать прокуро-
ру, если его протест оставался отклоненным. 
Закон не наделял прокурора полномочиями об-
ратиться в судебные органы и там обжаловать 
отклоненный протест. Такой пробел в законода-
тельстве ограничивал прокурора в реализации 
им своих полномочий в судах.

Автор настоящего исследования разделяет 
имеющуюся в науке позицию о том, что «гене-
зис правового регулирования участия проку-
рора в административном судопроизводстве 
не отличался стабильностью, на разных этапах 
менялся объем полномочий прокурора. Однако 
прокурор оставался неизменным участником 
публично-правовых споров. Попытки органи-
зации производства по делам, возникающим из 
публичных правоотношений, без участия проку-
рора не нашли своего продолжения»17.

Советский период заложил основу для фор-
мирования российского современного законо-
дательства. Судебная и правоприменительная 
практика показывает, какие ошибки прошлого 
необходимо учитывать при реформировании 
системы органов прокуратуры и судов.

В конце XX в. институт прокуратуры получает 
новое развитие, происходит смена парадигм 
на пути обеспечения высокого уровня законно-
сти. После распада СССР от прокуратуры России 
требовалось решение проблем по укреплению 
законности и недопущению нарушения прав 

14 Сборник постановлений Пленума и определений коллегии Верховного Суда Союза ССР. М., 1947. С. 46.
15 Строгович М. С. Уголовный процесс. М., 1946. С. 489.
16 Прокурорский надзор : курс лекций и практикум / под ред. Ю. Е. Винокурова. М. : Экзамен, 2006. С. 62.
17 Отческая Т. И., Володина Д. В., Отческий И. Е. Теория и практика участия прокурора в рассмотрении 

судами гражданских, административных и арбитражных дел : учебное пособие / отв. ред. Т. И. Отческая. 
М. : Проспект, 2019. С. 46.
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граждан и интересов государства. Основы для 
формирования института участия прокуро-
ра в административных делах в судах начали 
закладываться в постановлении ВС РСФСР от 
24.10.1991 № 1801-1 «О Концепции судебной 
реформы в РСФСР». Прокуратура мыслилась как 
один из основных правозащитных органов госу-
дарства. Предлагалось отойти от общенадзор-
ной деятельности прокуратуры (однако до сих 
пор указанное направление надзора остается 
приоритетным).

Авторами концепции судебной реформы 
предлагалось наделить прокурора полномочи-
ями по участию в процессах без надзорных пол-
номочий, а прокурорам — активнее реализо-
вывать свои процессуальные права и защищать 
интересы граждан, общества и государства. 
Предлагалось создать административные суды, 
которые и осуществляли бы административное 
производство, но их учреждение затянулось.

Закон Российской Федерации «О прокурату-
ре Российской Федерации» был принят Верхов-
ным Советом РСФСР в январе 1992 г.18 Данным 
Законом прокуроры наделялись полномочиями 
по участию в судах при рассмотрении дел.

После принятия Конституции Российской Фе-
дерации 1993 г. происходит отказ от надзора 
прокуратуры в гражданском и арбитражном 
процессах, поскольку, по мнению А. А. Власо-
ва, «требования прокурора о судебной защи-
те интересов конкретного лица (в том числе и 
юридического) — это, в сущности, требование 
самого государства»19. Как результат, склады-
вается тесное взаимодействие между судебной 
властью и прокуратурой.

Как отмечает А. А. Сергиенко, с начала ре-
ализации концепции судебной реформы в РФ 
1992 г. постепенно происходит ограничение 
полномочий прокуратуры, в том числе и уча-

стия прокурора в гражданском судопроиз-
водстве20.

Прокурор наделялся полномочиями по по-
даче иска в защиту государственных и обще-
ственных интересов в созданные в 1991–1992 гг. 
Законом РСФСР «Об арбитражном суде»21 и 
арбитражными процессуальными кодексами22 
арбитражные суды.

Как было установлено выше, понятие «ад-
министративное судопроизводство» на протя-
жении всего исторического периода развития 
законодательства России отсутствовало. В на-
учных кругах отмечается, что положения ст. 118 
Конституции РФ послужили «основным концеп-
туальным аргументом для разработки и приня-
тия КАС РФ и последующих изменений граждан-
ского процессуального законодательства и иных 
публично-правовых отраслей права»23. Обязан-
ность участия прокуратуры в административ-
ных делах в судах вытекает из конституционных 
положений о разделении судопроизводства на 
четыре ветви.

Необходимо было привести нормы феде-
рального законодательства в соответствие с кон-
ституционными положениями в части админи-
стративного производства. Сто́ит отметить, что 
некоторые фракции в Государственной Думе РФ 
не принимали участия в голосовании за новый 
кодекс, тем самым обсуждение и принятие за-
кона стало в определенной степени политизи-
рованным.

Затягивание с принятием профильного за-
конодательного акта создавало определенные 
трудности для прокурорских работников при 
реализации ими своих полномочий.

Административное судопроизводство с 2003 
по 2015 г. осуществлялось судами общей юрис-
дикции по делам, возникающим из публичных 
правоотношений, и его отправление регламен-

18 Ведомости СНД и ВС СССР. 1992. № 8. Ст. 366.
19 Власов А. А. Не ограничивать прокурора в гражданском процессе // Законность. 2000. № 8. С. 16.
20 Сергиенко А. А. Участие прокурора в рассмотрении гражданских дел судами общей юрисдикции : авто-

реф. дис. ... канд. юрид. наук. М., 2005. С. 3.
21 Ведомости СНД и ВС РСФСР. 1991. № 30. Ст. 1013.
22 Ведомости СНД и ВС РСФСР. 1992. № 16. Ст. 836.
23 Административное судопроизводство : учебник для студентов юрид вузов, факультетов и юристов, по-

вышающих квалификацию / под ред. М. К. Треушникова. М. : Городец, 2017. С. 17.
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СУДЕБНАЯ СИСТЕМА И СУДОУСТРОЙСТВО

тировалось гражданским процессуальными 
кодексом.

Федеральным законом от 08.03.2015 
№ 21-ФЗ был принят Кодекс административно-
го судопроизводства Российской Федерации24. 
Таким образом, положения федерального зако-
нодательства были приведены в точное соответ-
ствие с Конституцией РФ. Теперь отправление 
административного судопроизводства регла-
ментировалось отдельным кодексом.

Мы видим, что институт участия прокурора 
в административных делах в судах на протяже-
нии всей истории существования прокуратуры 
России не имел последовательного развития. 
Полномочия прокурора нередко подвергались 
изменениям. Это связано с политическими, 
идеологическими и прочими факторами, вли-

яющими на прокуратуру как государственный 
институт.

В настоящее время формируется практика 
применения новых законодательных положе-
ний, касающихся участия прокурора в рассмо-
трении административных дел в судах.

Процесс развития института участия проку-
рора в административных делах в судах в Рос-
сийской Федерации впитал в себя лучшие идеи 
прошлых периодов и имплементировал их на 
новое правовое поле демократического госу-
дарства, в котором главное внимание уделяется 
защите прав личности, общества и государства.

Институт участия прокурора в администра-
тивном производстве сохранил свою историче-
скую преемственность и продолжает развивать-
ся, обеспечивая высокий уровень законности.
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Abstract. The paper is devoted to the study of issues arising from the application in the organization and activities of 
the prosecutor’s office of the norms of the Federal Law of 17.01.1992 No. 2202-1 "On the Prosecutor’s Office of the 
Russian Federation" known by their uncertainty and inconsistency. The author analyses the situations in which the 
existing methods of interpreting legal norms do not make it possible to find an appropriate solution in the functions 
of the prosecutor’s office implementation. The study notes the inconsistency of certain provisions of the Federal 
Law with the constitutional framework for regulating the organization and activities of the prosecutor’s office. 
The author highlights the unjustified expansion of the limits of departmental legal regulation of the organization 
of prosecutorial supervision. The legal norms governing the powers of prosecutors, objects of prosecutorial 
supervision and the function of the prosecutor’s office to initiate cases of administrative offenses and administrative 
investigation were subjected to critical analysis. Based on the results of the study, the author concludes that it is 
necessary to significantly amend and supplement the current Law.
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Известно, что эффективное использование 
правовых предписаний зависит в значи-
тельной степени от понимания правовой 

нормы. Такое понимание связано с толковани-
ем, которое состоит из уяснения и разъяснения 
нормы. Оно обеспечивается различными спосо-
бами. Среди них выделяют такие, как грамма-
тический, логический, историко-политический, 
телеологический (целевой), специально-юри-
дический и др. Предполагается, что уяснение 
смысла и содержания норм права завершается 
толкованием норм по объему. В этой связи вы-
деляется толкование буквальное, распростра-
ненное и ограничительное1. Указанные приемы, 
однако, не всегда могут обеспечить подлинный 
смысл нормативно-правовых предписаний за-

конодателя. В ситуациях, когда законодателем 
допущены неопределенности в формулировках 
нормативных правовых актов, использование 
указанных способов толкования лишь отчасти 
позволяет правильно понять волю законодате-
ля, оформленную в законе.

Как представляется, примером неопреде-
ленности формулировок отдельных норм мо-
жет служить Федеральный закон от 17.01.1992 
№ 2202-1 (ред. от 06.02.2020) «О прокуратуре 
Российской Федерации» (далее — Закон о про-
куратуре).

Так, в п. 1 ст. 1 Закона о прокуратуре указано:
«Прокуратура Российской Федерации — еди-

ная федеральная централизованная система 
органов, осуществляющих от имени Российской 

1 Теория государства и права : учебник / под ред. д-ра юрид. наук, проф. Г. Г. Бернацкого. СПб. : Изд. СПб-
ГЭУ, 2020. С. 603–609.
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Федерации надзор за соблюдением Конститу-
ции Российской Федерации и исполнением за-
конов, действующих на территории Российской 
Федерации.

Прокуратура Российской Федерации выпол-
няет и иные функции, установленные федераль-
ными законами».

Можно сделать вывод, что функции проку-
ратуры могут быть зафиксированы не только в 
Законе о прокуратуре, но и в других федераль-
ных законах.

В части 1 ст. 129 Конституции РФ содержится, 
однако, иная формулировка: «Полномочия и 
функции прокуратуры Российской Федерации, 
ее организация и порядок деятельности опре-
деляются федеральным законом». Возникает 
вопрос, о каком законе идет речь? В справоч-
ной правовой системе «КонсультантПлюс» да-
ется ссылка на Закон о прокуратуре. Очевидно, 
что такое утверждение верно, поскольку оно 
отвечает замыслу законодателя, подчеркивая 
особый статус прокуратуры и необходимость ре-
гулирования организации и деятельности про-
куратуры специальным федеральным законом.

Практика свидетельствует, однако, об обрат-
ном. Отдельные виды деятельности, полномо-
чия прокуратуры нашли отражение в иных фе-
деральных законах. Например, в соответствии 
со ст. 9 Федерального закона от 26.12.2008 
№ 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц 
и индивидуальных предпринимателей при 
осуществлении государственного контроля 
(надзора) и муниципального контроля» про-
куратура обязана изучать проекты ежегодных 
планов проведения контролирующими орга-
нами проверок объектов государственного и 
муниципального контроля на предмет закон-
ности включения их в план проверки. При этом 
прокуроры вправе делать замечания, подлежа-
щие учету контролирующими органами, в том 

числе предлагать проведение ими совместных 
проверок. На основании данных, поступив-
ших из нижестоящих прокуратур, Генеральная 
прокуратура Российской Федерации ежегодно 
готовит сводный план проведения проверок и 
размещает его на своем официальном сайте. 
Следует заметить, что предлагаемые в законе 
виды деятельности прокуратуры в значитель-
ной степени имеют признаки не надзорной, а 
управленческой функции.

Другим примером регулирования функций 
прокуратуры не специальным, а иными феде-
ральными законами может служить такой вид 
деятельности и полномочие прокуратуры, как 
санкционирование. Оно применяется прокуро-
ром в различных правоотношениях. Например, 
ст. 77 Налогового кодекса РФ предусмотрена 
обязанность прокурора санкционировать ре-
шения налоговых органов о наложении ареста 
на имущество налогоплательщика-организации 
в качестве способа обеспечения взыскания на-
логов, пеней и штрафов. По сути, такая же обя-
занность прокурора установлена и при аресте 
таможенными органами имущества, товаров, по 
которым не оплачены полностью или частично 
таможенные платежи, специальные, антидем-
пинговые, компенсационные пошлины, про-
центы или пени (ст. 9 Федерального закона от 
03.08.2018 № 289-ФЗ «О таможенном регули-
ровании в Российской Федерации и о внесении 
изменений в отдельные законодательные акты 
Российской Федерации»2). Примечательно, что 
в указанных законах не отражен весь комплекс 
необходимых действий прокурора по санкцио-
нированию решений уполномоченных органов 
по аресту имущества. В этой связи Генеральный 
прокурор РФ вынужден определять порядок 
реализации установленного законом полно-
мочия своими приказами3. Можно привести и 
другие аналогичные примеры, когда полномо-

2 СЗ РФ. 2018. № 32 (ч. I). Ст. 5082.
3 См.: приказ Генерального прокурора РФ от 22.03.2010 № 122 «Об осуществлении органами прокуратуры 

полномочий по санкционированию решений налоговых органов о наложении ареста на имущество на-
логоплательщика-организации в качестве способа обеспечения взыскания налогов, пеней и штрафов» // 
Законность. 2010. № 6 ; приказ Генерального прокурора РФ от 10.06.2019 № 384 «Об осуществлении 
полномочий по санкционированию решений таможенных органов об аресте имущества для обеспечения 
взыскания таможенных и иных платежей» // Там же. 2019. № 7.
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чия, функции, организация и порядок деятель-
ности органов прокуратуры регулируются не 
специальным законом о прокуратуре, а иными 
федеральными законами. Это, в свою очередь, 
влечет необходимость издания приказов Гене-
рального прокурора РФ, содержание которых 
фактически подменяет закон.

Отражением неопределенности формулиро-
вок Закона о прокуратуре являются ситуации, 
при которых вопросы организации и деятель-
ности прокуратуры регулируются законами 
субъектов Российской Федерации. Примером 
такого правотворчества может служить Устав 
города Москвы, согласно которому на проку-
ратуру возложена обязанность «осуществлять 
надзор за точным и единообразным исполне-
нием законов, принимать меры, направленные 
на устранение их нарушений и привлечение ви-
новных к ответственности»4. Такими законами 
прокуроры абсолютного большинства субъек-
тов Российской Федерации наделены правом 
законодательной инициативы. Правотворче-
ская функция прокуроров также нередко нахо-
дит отражение в нормативных актах органов 
местного самоуправления. Примерами могут 
служить ст. 59 Устава гор. Казани5, ст. 39 Устава 
городского округа Самары6, ст. 43 Устава гор. 
Челябинска7 и др.

Приведенные факты свидетельствуют о на-
рушении требований ст. 129 Конституции РФ, 
а также ст. 3 Федерального закона «О проку-
ратуре Российской Федерации», где указано 
следующее: «На прокуратуру Российской Фе-
дерации не может быть возложено выполнение 
функций, не предусмотренных федеральными 
законами». Отмеченная вольница в примене-
нии норм действующего закона присутствует, 
как представляется, и в нормативных правовых 
актах Генерального прокурора РФ. Примером 

такого нормотворчества может служить приказ 
Генерального прокурора РФ № 243 от 24.11.2008 
«Об участии органов прокуратуры в законопро-
ектной работе законодательных (представитель-
ных) органов государственной власти субъектов 
Российской Федерации и нормотворческой дея-
тельности органов местного самоуправления». 
Этим приказом для прокуроров установлены 
такие виды деятельности, которые фактически 
выходят за пределы функции участия в пра-
вотворческой деятельности, указанной в ст. 9 
Закона о прокуратуре. Согласно Закону о проку-
ратуре «прокурор при установлении в ходе осу-
ществления своих полномочий необходимости 
совершенствования действующих нормативных 
правовых актов вправе вносить в законодатель-
ные органы и органы, обладающие правом за-
конодательной инициативы, соответствующего 
или нижестоящего уровней предложения об из-
менении, о дополнении, об отмене или о при-
нятии законов и иных нормативных правовых 
актов» (ст. 9). Приказом, однако, установлены 
дополнительные обязанности, а именно: орга-
низация взаимодействия с представительными 
(законодательными) и исполнительными орга-
нами государственной власти субъектов РФ и 
органами местного самоуправления, участие в 
разработке нормативных правовых актов, ис-
пользование законодательной инициативы по 
развитию регионального законодательства, на-
правленного на борьбу с преступностью, обес-
печение законности, защиту прав и законных 
интересов граждан. Дополнительные, не пред-
усмотренные федеральным законом, функции и 
полномочия установлены приказом Генерально-
го прокурора РФ от 17.09.2007 № 144 (в ред. от 
26.08.2019) «О правотворческой деятельности 
органов прокуратуры и улучшении взаимодей-
ствия с законодательными (представительными) 

4 Закон города Москвы от 28.06 1995 «Устав города Москвы». Ст. 52 // Ведомости Московской Думы. 
1995. № 4.

5 Устав муниципального образования города Казани. Утв. решением представительного муниципального 
образования гор. Казани от 17.12.2005 № 3-5 // URL: kzn.rukazan/ustav-kazani/.

6 Устав городского округа Самара, принят решением Думы городского округа Самара от 10.07.2006 № 294 // 
URL: gordumasamara.ru.

7 Устав города Челябинск, принят решением Челябинской городской Думы от 26.05.2015 № 9/2 // URL: 
docs.cntd.rudocument/432944930.
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и исполнительными органами государственной 
власти и органами местного самоуправления». 
Среди них следует указать на изучение проку-
рором проектов нормативных правовых актов 
и подготовку заключений по ним, участие в со-
ставе рабочих групп, комиссий, в заседаниях 
органов государственной власти и органов мест-
ного самоуправления, выявление потребностей 
в правовом регулировании общественных от-
ношений, помощь муниципальным органам в 
разработке модельных правовых актов и др. По 
сути, исполнение таких обязанностей приводит 
к подмене прокурорами ведомственной юриди-
ческой службы.

Следует признать, что определенные проти-
воречия проявляются в связи с неточной форму-
лировкой в Законе о прокуратуре объектов про-
курорского надзора. Согласно п. 2 ст. 1 указанно-
го Закона, прокуратура Российской Федерации 
осуществляет надзор за исполнением законов 
«федеральными органами исполнительной вла-
сти, Следственным комитетом Российской Феде-
рации, представительными (законодательными) 
и исполнительными органами власти субъектов 
Российской Федерации, органами местного са-
моуправления, органами военного управления, 
органами контроля, их должностными лицами, 
субъектами осуществления общественного кон-
троля за обеспечением прав человека в местах 
принудительного содержания и содействия ли-
цам, находящимся в местах принудительного 
содержания, органами управления и руково-
дителями коммерческих и некоммерческих 
организаций, а также за соответствием зако-
нам издаваемых ими правовых актов». Такая 
формулировка в Законе о прокуратуре не по-
зволяет сформировать исчерпывающий список 
объектов прокурорского надзора. Например, в 
систему федеральных органов исполнительной 
власти входят федеральные министерства, фе-
деральные службы и федеральные агентства8. 
Однако Правительство РФ, которое возглавляет 
эту систему и осуществляет согласно ст. 110 Кон-
ституции РФ исполнительную власть, не указа-
но в числе поднадзорных прокуратуре органов. 

При этом согласно ст. 24 Закона о прокуратуре 
«в случае несоответствия постановлений Пра-
вительства Российской Федерации Конституции 
Российской Федерации и законам Российской 
Федерации Генеральный прокурор Российской 
Федерации информирует об этом Президента 
Российской Федерации». Такая формулировка 
фактически ориентирует прокуратуру на при-
менение надзорных средств и в отношении пра-
вовых актов Правительства РФ. Используемая в 
Законе о прокуратуре формулировка объектов 
надзора за исполнением законов не позволяет 
однозначно отнести к поднадзорным объектам 
прокуратуры, например Центральную избира-
тельную комиссию РФ, Центробанк РФ, их тер-
риториальные органы, индивидуальных пред-
принимателей, так называемых самозанятых, 
государственных служащих, военнослужащих, 
призывников.

Весьма сложно объяснить необходимость 
специального закрепления в Законе о проку-
ратуре такого объекта надзора, как «субъекты 
осуществления общественного контроля за 
обеспечением прав человека в местах прину-
дительного содержания и содействия лицам, 
находящимся в местах принудительного содер-
жания». Согласно ст. 5 Федерального закона от 
10.06.2008 № 76-ФЗ «Об общественном кон-
троле за обеспечением прав человека в местах 
принудительного содержания и о содействии 
лицам, находящимся в местах принудительного 
содержания» субъектами такого контроля явля-
ются общественные наблюдательные комиссии, 
члены общественных наблюдательных комис-
сий, общественные объединения и социально 
ориентированные некоммерческие организа-
ции. Все они, как представляется, подпадают 
под указанную в Законе о прокуратуре формули-
ровку «органы контроля» или некоммерческие 
организации.

Всё большую распространенность приобрета-
ет прокурорский надзор за исполнением зако-
нов в сети «Интернет». Прокурорская практика 
свидетельствует, что актуальными направления-
ми надзора являются противодействие средства-

8 Указ Президента РФ от 09.03.2004 № 314 (в ред. от 12.04.2019) «О системе и структуре федеральных 
органов исполнительной власти». П. 1 // СЗ РФ. 2004. № 11. Ст. 945.
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ми прокурорского надзора распространению в 
сети «Интернет» информации, которая вредит 
здоровью, нравственному и духовному развитию 
детей, информации экстремистского и террори-
стического содержания, пресечение незаконного 
оборота наркотических средств и пропаганды 
наркомании, пресечение незаконного игорного 
бизнеса и ряд других9. В данном случае, в зави-
симости от анализируемой информации в сети 
Интернет, объектами прокурорского надзора 
являются как юридические, так и физические 
лица, которые пропагандируют и используют 
запрещенную законом информацию. В научной 
литературе на основе анализа полномочий про-
курора при возбуждении дел об администра-
тивных правонарушениях и их расследовании, 
защите прав в гражданском судопроизводстве 
весьма убедительно высказано мнение о том, 
что прокурор обязан осуществлять надзор за 
исполнением законов физическими лицами10.

Между тем в Законе о прокуратуре в числе 
объектов прокурорского надзора за исполнени-
ем законов физические лица не значатся. Сле-
дует при этом заметить, что, не надзирая за ис-
полнением законов гражданами, прокурор в то 
же время имеет полномочие, установленное в 
ст. 22 Закона о прокуратуре, согласно которому 
он вправе вызывать «граждан для объяснений 
по поводу нарушений закона».

Искусственным видится решение о вклю-
чении Следственного комитета РФ в перечень 
подназорных прокуратуре органов11. При этом 
очевидно, что Следственный комитет РФ отно-

сится к федеральным органам исполнительной 
власти12.

Можно привести и другие аргументы, сви-
детельствующие о необходимости уточнения 
в Законе о прокуратуре перечня объектов про-
курорского надзора за исполнением законов.

Среди функций прокуратуры Российской 
Федерации Закон о прокуратуре называет воз-
буждение дел об административных правона-
рушениях и проведение административного 
расследования в соответствии с полномочи-
ями, установленными Кодексом РФ об адми-
нистративных правонарушениях и другими 
федеральными законами. Административное 
расследование органов прокуратуры является 
новым видом деятельности. Право органов про-
куратуры на проведение административного 
расследования было введено в Закон о проку-
ратуре в 2011 г.13 Однако ни в Законе о прокура-
туре, ни в КоАП РФ не установлено содержание 
и порядок административного расследования, 
осуществляемого прокурором. Некоторую опре-
деленность в ситуацию вносит постановление 
Пленума Верховного Суда РФ от 24.03.2005 № 5 
«О некоторых вопросах, возникающих у судов 
при применении Кодекса Российской Федера-
ции об административных правонарушения», 
согласно которому административное рассле-
дование состоит из процессуальных действий, 
направленных на выяснение всех обстоятельств 
административного правонарушения, их фик-
сирование, юридическую квалификацию и 
процессуальное оформление14. При админи-

9 См.: Паламарчук А. В. Прокурорский надзор за исполнением законодательства в сети Интернет. М. : 
Генеральная прокуратура Российской Федерации. 2017. С. 360.

10 См.: Занин Т. В. Является ли деятельность физических лиц объектом прокурорского надзора? // Закон-
ность. 2015. № 9. С. 37–40.

11 Федеральный закон от 22.12.2014 № 427-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон “О прокура-
туре Российской Федерации”» // СЗ РФ. 2014. № 52 (ч. I). Ст. 7538.

12 См.: Петров М. И. Комментарий к Федеральному закону от 28 декабря 2010 г. № 403-ФЗ «О следственном 
комитете Российской Федерации» (постатейный). М. : Деловой двор, 2012. Ст. 1.

13 Федеральный закон от 21.11.2011 № 329-ФЗ (ред. от 03.07.2016) «О внесении изменений в отдельные 
законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием государственного управ-
ления в области противодействия коррупции» // СЗ РФ. 2011. № 48. Ст. 6730.

14 Постановление Пленума Верховного Суда РФ от 24.03.2005 № 5 «О некоторых вопросах, возникающих у 
судов при применении Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях» (в ред. 
ПВС РФ от 10.06.2010 № 13). Абз. 3 пп. «а» п. 3 // Бюллетень Верховного Суда РФ. 2005. № 6.
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стративном расследовании допускается прове-
дение экспертиз, устанавливаются свидетели 
и потерпевшие, проводятся другие меропри-
ятия. В этой связи едва ли можно согласиться 
с мнением, что возбуждение и расследование 
дел об административных правонарушениях — 
это исключительное надзорное полномочие 
прокурора15. В большей степени администра-
тивное расследование по содержанию дей-
ствий похоже на порядок предварительного 
расследования уголовных дел. В этой связи, 
будучи последовательными в решении отде-
ления функции надзора за исполнением зако-
нов от расследования, начатого с принятием 

Федерального закона от 05.06.2007 № 87-ФЗ 
«О внесении изменений в Уголовно-процес-
суальный кодекс Российской Федерации и 
Федеральный закон “О прокуратуре Россий-
ской Федерации”», следовало бы отказаться 
от функции административного расследования 
прокурором.

Приведенными примерами не исчерпыва-
ются имеющиеся в Законе о прокуратуре не-
определенности в формулировании правовых 
норм, однако, как представляется, даже назван-
ных достаточно для того, чтобы задуматься о 
необходимости внесения в действующий Закон 
существенных изменений и дополнений.
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Abstract. The paper examines the changes made to the Constitution of the Russian Federation through the prism 
of the current problem of interpretation by international and national courts of the rule of law, since approaches 
to the interpretation of any legal text are of fundamental importance. The questions of interpretation have already 
ceased to be technical in nature. Different approaches to interpretation determine what the democracy and 
people’s rule mean, the relationship between law and politics, the place of the country in the international system 
of coordinates. Special attention is given to the term and the problem of "interpretation" — one of the novels of the 
Russian Constitution. The author addresses the question of what “an interpretation contrary to the Constitution” 
means. It is precisely the different understanding of the same norms by the courts, the use of different approaches 
to the interpretation of legal texts that can lead to conflicts and even conflicts of jurisdictions resulting in serious 
consequences. The paper critically evaluates the application of the so-called evolutionary, broad interpretation of 
the European Court of Human Rights, which encourages states to develop mechanisms in national legal systems 
to protect against arbitrary decisions of the international court. In addition to the evolutionary one, the paper 
examines other modern approaches to interpretation: consequentialism, textualism, and originalism. The problems 
of interpretation are considered based on an analysis of the practice of the European Court of Human Rights, the 
Court of the European Union, American and European legal doctrine.
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Внесенные в 2020 г. в Конституцию Россий-
ской Федерации изменения ставят перед 
юридической наукой и практикой ряд важ-

ных вопросов. В настоящей статье изменения, 
внесенные в российскую Конституцию, будут 
рассмотрены через призму актуальной пробле-
мы толкования международными и националь-
ными судами норм права.

Конституция в любой стране документ по-
литический и идеологический. При этом Кон-
ституция остается и основным правовым актом 
государства. Поэтому оставим за скобками цен-
ностный или политический анализ изменений 
российской Конституции и остановимся на не-

которых сугубо юридических аспектах, на тех 
деталях, в которых всегда и «кроется дьявол» и 
на которых должна строиться вся конституцион-
ная архитектура, где значим каждый элемент, 
каждое слово, каждый знак препинания.

Что для юриста в сфере правосудия самое 
важное из всех новелл Конституции? Скорее 
всего — термин «истолкование». Он появился 
в ст. 79 и 125 Конституции. Позволим себе про-
цитировать новое второе предложение ст. 79: 
«Решения межгосударственных органов, приня-
тые на основании положений международных 
договоров Российской Федерации в их истолко-
вании, противоречащем Конституции Россий-

2 The paper is based on the author’s speech at the Plenary Session of the 10th Moscow Legal Week, the 
International Scientific and Practical Conference "Novels of the Constitution of the Russian Federation and 
the Objectives of the Legal Science" held on November 24, 2020.
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ской Федерации, не подлежат исполнению в 
Российской Федерации». Сама эта норма может 
толковаться по-разному.

Во-первых, можно предположить, что сло-
восочетание «не подлежат исполнению» отно-
сится не к решениям межгосударственных ор-
ганов, а к самим положениям международных 
договоров, хотя это не следует из буквального 
смысла Конституции. Именно такое понима-
ние, очевидно, стало основой для внесенных 
во исполнение конституционных поправок из-
менений в процессуальные кодексы. Например, 
в ст. 1 УПК РФ теперь указано: «Не допускается 
применение правил международных догово-
ров в их истолковании, противоречащем Кон-
ституции Российской Федерации. Такое проти-
воречие может быть установлено в порядке, 
определенном федеральным конституционным 
законом»3.

Последняя фраза также заставляет нас заду-
маться, поскольку допускает как минимум три 
варианта толкования. Что значит «может быть 
установлено»? Может быть установлено и в 
другом порядке, не предусмотренном законом, 
либо должно быть установлено именно в по-
рядке, определенном законом, либо не допу-
скается применение международного договора 
в любом случае, но можно при желании, «для 
пущей уверенности», еще формально подтвер-
дить наличие противоречия до или после непри-
менения соответствующего положения? И еще 
один вопрос толкования: в Конституции исполь-
зуется слово «исполнение», а в законопроекте 
об изменениях в УПК РФ — «применение».

Во-вторых, что понимается под «истолко-
ванием, противоречащим Конституции»? Что 
противоречит Конституции: результат толко-
вания, то есть конкретное новое юридическое 
правило, изложенное в решении межгосудар-
ственного органа, или метод толкования — 

прием интерпретации нормы международного 
договора, или и то и другое?

У нас нет намерения комментировать кон-
кретные правовые нормы. Цель — показать фун-
даментальную важность подходов к толкованию 
любого юридического текста, даже того, кото-
рый с первого взгляда кажется однозначным.

В известном труде «Читая право» (Reading 
Law)4, одним из авторов которого является ле-
гендарный судья Верховного суда США Антонин 
Скалиа (Antonin Scalia), развернуто сформулиро-
ваны по крайне мере 57 канонов (canons) для 
толкования текста нормативного акта. Выше, об-
суждая новеллы российского законодательства, 
мы незаметно для себя затронули минимум 4 
из перечня этих правил5.

Вопросы толкования уже давно не являют-
ся техническими вопросами, решение которых 
можно всецело оставить нашей юридической 
интуиции. Это вопросы, от которых теперь, в 
силу прямого указания Конституции, зависит 
соотношение международного и национально-
го права, содержание основополагающих прав 
и свобод человека, место страны в междуна-
родной системе координат, эффективность кон-
ституционно-правовых инструментов защиты 
национального суверенитета, убедительность 
наших доводов в диалоге с иностранными и 
надгосударственными юрисдикциями. Толко-
вание уже давно стало и главным оружием в 
глобальной «юридической войне», как ее на-
зывают некоторые наши процессуальные оп-
поненты6.

Не секрет, что к коллизиям и даже конфлик-
там юрисдикций приводят не текстуальные 
различия в национальных конституциях и меж-
дународных договорах, а разное понимание 
судами одних и тех же норм, использование 
разных подходов к толкованию юридических 
текстов. Так, Конституция Российской Федера-

3 Законопроект № 1036233-7 «О внесении изменения в статью 1 Уголовно-процессуального кодекса Рос-
сийской Федерации» (текст, принятый в первом чтении) // URL: https://sozd.duma.gov.ru/bill/1036233-7 
(дата обращения: 24.11.2020).

4 Scalia A., Garner B. A. Reading Law: The Interpretation of Legal Texts. 1st ed. 2012.
5 Supremacy-of-Text Principle, Mandatory/Permissive Canon, Last-Antecedent Canon, Surplusage Canon (см.: 

Scalia A., Garner B. A. Op. cit.).
6 URL: https://www.kommersant.ru/doc/4213985 (дата обращения: 24.11.2020).
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ции и европейская Конвенция о защите прав 
человека и основных свобод не просто осно-
вываются на одних и тех же идеях, но написаны 
одними и теми же фразами. Но смысл этих фраз 
искажается в результате применения так назы-
ваемого эволютивного, расширительного толко-
вания Европейского Суда по правам человека, 
который считает Конвенцию «живым» (living) 
инструментом, смысл которого может меняться 
со временем, независимо от того, что сказано 
в самом тексте нормы или что имели в виду ее 
создатели. Именно этот подход к толкованию, 
появившийся два десятка лет назад, и побудил 
Россию и другие страны Совета Европы выра-
батывать в национальных правовых системах 
механизмы защиты от произвольных решений 
международного суда.

Свежий и показательный пример эволютив-
ного подхода — октябрьское постановление 
ЕСПЧ по делу «Б. против Швейцарии»7. Дело 
касалось различия по половому признаку ус-
ловий получения социальных выплат в связи 
с вдовством. Если вдовы с детьми могли полу-
чать выплаты без ограничения срока, то швей-
царские вдовцы теряют право на выплату при 
достижении младшим ребенком 18-летнего 
возраста. Власти государства-ответчика пред-
ставили документальные доказательства, что 
такое различие не было случайным, законодате-
ли сознательно пошли на эту дифференциацию 
с учетом финансовых возможностей бюджета, 
социологических исследований, свидетельству-
ющих, что мужчинам, как правило, легче, чем 
женщинам, вернуться на рынок труда, а также 
с учетом презумпции того, что мужчина несет 
основное бремя содержания семьи. Этот подход 

был подтвержден Федеральным (Верховным) 
судом Швейцарии.

Однако ЕСПЧ решил, что, если на момент 
принятия в конце 1940-х гг. соответствующего 
швейцарского закона (в этот же период была 
принята и Конвенция о защите прав человека и 
основных свобод) такой подход подразумевался 
и допускался в течение 70 лет, то в современных 
условиях он более не актуален и теперь проти-
воречит Конвенции — ее нормам, запрещаю-
щим половую дискриминацию в сфере частной 
и семейной жизни. При этом, безусловно, текст 
ст. 8 и 14 Конвенции с момента ее принятия 
не изменился. Похожее по фабуле известное 
«российское» дело в ЕСПЧ по жалобе Констан-
тина Маркина в отношении отпуска по уходу за 
ребенком для мужчин-военнослужащих стало 
одним из первых, в которых явно возник кон-
фликт толкования содержания одних и тех же 
прав российским Конституционным Судом и Ев-
ропейским Судом по правам человека. Развитие 
этого конфликта толкований по некоторым фун-
даментальным вопросам и привело к появле-
нию сначала в практике Конституционного Суда 
России8, затем в федеральном конституционном 
законе, а теперь и в Конституции национальных 
правовых механизмов реагирования на такого 
рода коллизии. Аналогичные подходы исполь-
зуются и в других странах Совета Европы (Ве-
ликобритании, Австрии, Италии, Германии), в 
которых высшие суды могут оценивать позиции 
международных судов, если они входят в про-
тиворечие с национальными правопорядками 
или основаны на произвольном толковании9.

Например, в мае 2020 г. Федеральный кон-
ституционный суд ФРГ признал неправомер-

7 Постановление ЕСПЧ от 20.10.2020 по жалобе № 78630/12 «Б. против Швейцарии».
8 См.: постановление Конституционного Суда РФ от 14.07.2015 № 21-П «По делу о проверке конституцион-

ности положений статьи 1 Федерального закона “О ратификации Конвенции о защите прав человека и 
основных свобод и Протоколов к ней”, пунктов 1 и 2 статьи 32 Федерального закона “О международных 
договорах Российской Федерации”, частей первой и четвертой статьи 11, пункта 4 части четвертой ста-
тьи 392 Гражданского процессуального кодекса Российской Федерации, частей 1 и 4 статьи 13, пункта 4 
части 3 статьи 311 Арбитражного процессуального кодекса Российской Федерации, частей 1 и 4 статьи 15, 
пункта 4 части 1 статьи 350 Кодекса административного судопроизводства Российской Федерации и 
пункта 2 части четвертой статьи 413 Уголовно-процессуального кодекса Российской Федерации в связи 
с запросом группы депутатов Государственной Думы». П. 4.

9 См.: постановление Конституционного Суда РФ от 14.07.2015 № 21-П. П. 4.
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ными меры Европейского центрального банка, 
направленные на стимулирование экономики 
еврозоны денежными вливаниями. Это реше-
ние вошло в прямое противоречие с позицией 
Суда Европейского Союза, ранее посчитавшего 
меры допустимыми.

Германский конституционный суд отметил, 
что «если любое государство — член ЕС будет 
с готовностью заявлять о праве определить с 
помощью собственных судов, действительны 
ли акты ЕС, это может поставить под угрозу их 
единообразное применение. Тем не менее, 
если бы государства-члены полностью воздер-
живались от проверки в той или иной степени 
наличия ultra vires [явного превышения органом 
полномочий], они предоставили бы органам 
ЕС исключительные полномочия в отношении 
договоров о создании ЕС даже в тех случаях, 
когда ЕС принимает толкование, которое по сути 
равносильно внесению поправки в договор или 
расширению его [ЕС] компетенции. Конститу-
ционный суд ФРГ в принципе основывает свой 
анализ на понимании и оценке таких мер, сде-
ланном Судом Европейского Союза. Однако это 
правило более не применяется, если толкова-
ние договоров о создании ЕС невразумительно 
и, соответственно, объективно произвольно»10.

Эволютивное толкование, которое все чаще 
используется международными судами, пред-
ставляет собой наиболее радикальную версию 
толкования на основании цели или намерения 
автора текста (purposivism), притом что, как 
было продемонстрировано выше на примере 
постановления ЕСПЧ по швейцарскому делу, при 
таком толковании зачастую сознательно игнори-
руется не только буквальное значение слов юри-
дического документа, но и явно выраженное на-

мерение его авторов. Такое толкование можно 
сравнить с еще одним подходом, который обо-
значают как консеквентализм (consequentialism, 
от англ. consequences — последствия). При та-
ком подходе толкователь исходит из наиболее 
желательных для себя последствий интерпрета-
ции текста, что вообще, по нашему мнению, не 
позволяет назвать эту процедуру толкованием.

Как правило, толкованию на основе цели 
противопоставляется текстуальное толкование 
(textualism), согласно которому судья при тол-
ковании и применении нормативного текста 
должен абстрагироваться от своих собствен-
ных взглядов и ценностей, персональных пред-
почтений и должен действовать как «верный 
агент» законодателя, проводя в жизнь смысл 
именно тех слов, которые последний включил 
в текст11. Как образно говорили авторы амери-
канской книги, которую мы упомянули выше, 
«текстуализм» в своей чистой форме не просто 
предписывает начинать толкование с букваль-
ного смысла текста (что характерно для многих 
методов толкования), но им и заканчивает. Это 
тот метод толкования, который использовался 
веками. Текстуальный метод свободен от иде-
ологии, он может привести суд в итоге как к 
«либеральной», так и «консервативной» юри-
дической позиции по конкретному делу12.

Наиболее ярко признаки текстуализма про-
являются в подходе, который называется «ори-
гинализм» (originalism). Сменивший в 2016 г. в 
Верховном суде США умершего судью Скалиа 
судья Нил Горсач (Neil Gorsuch) в своей про-
шлогодней колонке для журнала «Тайм» (Time) 
назвал оригинализм «лучшим подходом к Кон-
ституции»13. Этой концепции придерживается 
и недавно назначенная в Верховный суд США 

10 BVerfG, Judgment of the Second Senate of 05 May 2020–2 BvR 859/15. URL: https://www.bundesverfassung-
sgericht.de/SharedDocs/Entscheidungen/EN/2020/05/rs20200505_2bvr085915en.html

11 См.: Richard H. Fallon Jr., Three Symmetries between Textualist and Purposivist Theories of Statutory 
Interpretation — and the Irreducible Roles of Values and Judgment within Both, 99 Cornell L. Rev. 685 (2014). 
Pp. 686–687. Available at: URL: http://scholarship.law.cornell.edu/clr/vol99/iss4/1 (дата обращения: 
24.11.2020).

12 Scalia A., Garner B. A. Op. cit. Pp. 16–17.
13 Justice Neil Gorsuch: Why Originalism Is the Best Approach to the Constitution // URL: https://time.

com/5670400/justice-neil-gorsuch-why-originalism-is-the-best-approach-to-the-constitution/ (дата обраще-
ния: 24.11.2020).
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судья и профессор конституционного права 
Эми Баррет (Amy Coney Barrett), которая из-
ложила ее следующими словами: «Я толкую 
конституцию как закон, я толкую ее текст как 
текст, и я исхожу именно из того значения тек-
ста, которое он имел, когда был принят. И это 
не мое дело — обновлять значение текста или 
вкладывать в него мои собственные взгляды»14. 
Говоря об американской конституции, отметим, 
то речь идет о тексте, принятом более 200 лет 
назад. При этом оригиналисты отвергают воз-
можность использования при толковании тек-
ста закона пояснительных и иных подготови-
тельных материалов, его сопровождавших, по-
скольку они также могут исказить буквальный 
смысл слов нормативного акта. Оригиналисты 
полагают, что если необходимо актуализиро-
вать закон, то это должен сделать сам законо-
датель, а не суд.

Важно отметить, что разные подходы судов 
к толкованию юридических текстов напрямую 
влияют на такие основополагающие элемен-
ты конституционного механизма, как принцип 
разделения властей, право на справедливый и 
законный суд, статус судей. От этих подходов 
зависит, что́ мы вообще понимаем под демо-
кратией и народовластием, каково соотношение 
права и политики.

Например, по словам самих американских 
судей, возможность эволютивного толкования 
заставляет в США оценивать кандидатов в судьи 
не столько с точки зрения таких традиционных 
критериев, как беспристрастность, знание права 
или профессиональная репутация, а на осно-
вании того, «смогут ли они разглядеть в кон-
ституции право на однополые браки». Таким 
образом, отбор судей становится политическим 
процессом. Люди хотят видеть на должностях 
судей тех, кто поменяет или не поменяет пра-
во определенным образом15. Такие подходы к 
назначению судей мы все чаще наблюдаем в 
международных трибуналах.

Очевидно, что используемые в той или иной 
правовой системе методы судебного толкова-
ния напрямую влияют на реализацию принци-
пов демократии и разделения властей. Любая 
форма эволютивного толкования предполага-
ет возможность вторжения власти судебной 
в компетенцию органов законодательных и 
исполнительных. Недопустима ситуация, ког-
да несколько судей, даже весьма уважаемых 
и квалифицированных, заменяют собой (как 
это происходит в некоторых странах, включая 
США) сотни избранных народом членов пред-
ставительного органа власти, который наделен 
полномочиями по изменению законодательных 
подходов, по выработке политических решений. 
В противном случае возникает риск коррозии 
демократической основы власти, когда судь-
боносные политические решения, требующие 
широкого обсуждения, тщательной подготовки 
и высокого уровня легитимности, принимаются 
узкой элитарной группой16. Более того, практика 
расширительного толкования позволяет нацио-
нальному или международному судье самому 
определять свою собственную компетенцию, 
проистекающую из закона или международного 
договора, то есть суд становится «судьей в соб-
ственном деле».

Указанные выше тенденции характерны не 
только для национальных судебных систем 
некоторых государств общего права, о чем от-
кровенно говорят и сами судьи, и юристы, и по-
литики, но и для международных трибуналов: 
как постоянно действующих судов, так и меж-
дународных арбитражей. Не секрет, что, напри-
мер, инвестиционные арбитражи, состоящие 
из частных лиц (арбитров), не подчиняющихся 
характерным для национальных систем судо-
устройства высоким требованиям беспристраст-
ности и профессионализма, оценивая действия 
суверенных государств, все чаще претендуют на 
решение вопросов экономической, экологиче-
ской, инвестиционной, налоговой, социальной 

14 URL: https://www.theguardian.com/us-news/2020/oct/26/amy-coney-barrett-originalist-but-what-does-it-
mean (дата обращения: 24.11.2020).

15 Scalia A., Garner B. A. Op. cit. P. 84.
16 Scalia A., Garner B. A. Op. cit. P. 83.
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политики17. При этом игнорируются не только 
позиции высших национальных судов и избран-
ных парламентов, но и тот факт, что соответству-
ющий международный договор, из которого 
выводит свою компетенцию арбитраж, вообще 
не ратифицирован государством.

В этом случае можно говорить о нарушении 
универсального права на законный суд, гаранти-
рованного не только национальными конститу-
циями, но и статьей 6 Конвенции о защите прав 
человека и основных свобод. Каждый имеет 
право на рассмотрение дела тем судом, к под-
судности которого это дело отнесено законом. 
Ничто не свидетельствует о том, что этого права 
лишены сами государства. И речь идет о законе, 
принятом парламентом, а не о решении органа 
исполнительной власти. Соответственно, прави-
тельство своим собственным решением о под-
писании международного договора не может 
передать юрисдикцию в отношении правовой 
оценки собственных действий от национальных 
судов (включая конституционный) международ-
ному арбитражу. Согласие государства на уступ-
ку юрисдикции должно быть ясно выражено в 
законе, принятом демократически избранным 
парламентом. Временное применение таких 
положений в международном договоре недо-
пустимо.

Приведенный подход не входит в проти-
воречие с нормами международного права. 
Статья 46 Венской конвенции о праве между-
народных договоров 1969 г., с одной стороны, 
лишает государство права ссылаться на то об-
стоятельство, что его согласие на обязательность 
международного договора было выражено в 
нарушение положения его внутреннего права, 
а с другой — прямо предоставляет такую воз-
можность, если нарушение внутреннего пра-
ва было явным и касалось нормы права особо 
важного значения. По нашему мнению, к таким 
нормам относятся положения, определяющие 

основы конституционного строя, в том числе те 
базовые принципы и права, которые мы упо-
мянули выше.

В приведенном контексте показательно из-
вестное дело ЮКОСа18, которое было разреше-
но инвестиционным арбитражем на основании 
не ратифицированного Россией Договора к 
Энергетической хартии. Это как раз тот случай, 
когда вопрос о юридическом толковании од-
ного слова «сто́ит» почти 60 млрд долл. (раз-
мер исковых требований бывших акционеров 
компании). Напомню, что в ч. 1 ст. 45 Договора 
к Энергетической хартии предусмотрено, что 
его временное применение без ратификации 
осуществляется в той степени, в которой та-
кое временное применение не противоречит 
конституции, законам или нормативным ак-
там государства-подписанта. Слово «такое» в 
этой фразе уже было истолковано тремя раз-
ными способами. Сам арбитраж согласился с 
истцами и решил, что речь идет о применении 
договора в целом, а не его отдельных поло-
жений. Соответственно, поскольку времен-
ное применение международного договора 
как правовой институт известно российскому 
праву, все положения Договора обязательны 
для России, включая арбитражную оговорку. 
Нидерландский суд первой инстанции, изучив 
тексты Договора на разных языках, согласился 
уже с ответчиком (Россией) и постановил, что 
временное применение не распространяется на 
те положения Договора, которые отличаются от 
национального регулирования. Апелляционный 
суд, в свою очередь, пришел к неожиданному 
выводу, что любое положение Договора при-
меняется, если только в национальном праве 
подписанта прямо не будет указано, что именно 
это положение Договора не подлежит времен-
ному применению19. Теперь слово за Верхов-
ным судом Нидерландов, а возможно, и за Су-
дом Европейского Союза, если нидерландский 

17 URL: https://www.equaltimes.org/how-the-little-known-energy?lang=en#.X2NoGOtuzb1 (дата обращения: 
24.11.2020).

18 Материалы по делу см.: URL: http://yukoscase.com/.
19 См.: para 4.5 of the Judgement of the Court of Appeal of the Hague of 18 February 2020 (case number 

200.197.079/01) // URL: https://www.italaw.com/sites/default/files/case-documents/italaw11337.pdf (дата 
обращения: 24.11.2020).
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суд обратится к нему с запросом о толковании 
международного договора, являющегося ча-
стью права Европейского Союза.

В заключение отметим, что мы, юристы, 
безусловно, умеем толковать правовые тексты. 
Например, правила толкования гражданско-пра-
вовых договоров не только давно существуют в 
доктрине, но и закреплены законодательно20. 
Мы знаем и яркие примеры позиций междуна-
родных и национальных судов, которые стали 
образцами взвешенного, разумного и справед-
ливого подхода к интерпретации права.

Российские высшие суды нельзя заподозрить 
в необоснованном «эволютивизме». Говоря сло-
вами американских юристов, наши суды прояв-
ляют «сдержанность» (prudence)21 в разрешении 
вопросов, которые могут находиться в ве́дении 
других ветвей власти, и не злоупотребляют рас-
ширительным толкованием нормативных тек-
стов, следуя букве закона.

Но это не значит, что мы не должны четко 
сформулировать правила, которые использу-
ются для толкования законов, определиться, 
как и где они должны быть закреплены. Миссия 

по выработке подходов к толкованию лежит не 
только на судах, но на ученых, на юридической 
науке. Без лишнего пафоса можно сказать, что 
от решения этой задачи зависят будущее юри-
дической профессии, доверие к закону и суду, 
уважение права, взаимопонимание и взаимо-
действие правовых систем.

И это вызов не только для российского пра-
ва, но и для многих других юрисдикций, для 
международного права. Хочется верить, что 
возникновение острой проблемы толкова-
ния — не признак политизации, несовершен-
ства, неполноты, фрагментации правового ме-
ханизма, а скорее признак его перехода в новое 
качественное состояние, когда общественные 
отношения в силу технологических и социально-
экономических факторов сегодня уже не могут 
быть урегулированы исчерпывающим образом. 
Чтобы избежать разрушительной казуистично-
сти регулирования, нам все чаще приходится 
использовать общие абстрактные нормы для 
реализации вечной и непреходящей миссии 
права — обеспечения стабильности, безопас-
ности и процветания человечества.
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supplying organization to maintain energy equipment in a state of constant readiness for the production and 
transmission of energy. In the course of the study of the legal nature of power, it is concluded that power is not an 
object of civil legal relations. The right of claim arising from the specified obligation can be attributed to such an 
object. The transfer of this right of claim to the consumer is made by the energy supplying organization as a result 
of utility connection. Based on this, the author reasonably concludes that, by its legal nature, a utility connection 
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На страницах юридической литературы од-
ной из дискуссионных является проблема 
определения правовой природы договора 

о подключении (технологическом присоедине-
нии) к сетям инженерно-технического обеспе-
чения.

Ученые-правоведы демонстрируют разно-
образие мнений по данному вопросу, а невер-
ная квалификация договора технологического 
присоединения часто становилась основанием 
для отмены судебных актов вышестоящими су-
дебными инстанциями.

Анализ доктринальных источников и судеб-
ной практики позволяет сделать вывод, что в 
настоящее время существуют несколько точек 
зрения на правовую природу договора техно-
логического присоединения.

Так, согласно первой из них договор о под-
ключении является разновидностью договора 
возмездного оказания услуг. Этой точки зрения 
придерживается, в частности, И. С. Елисеева1. 
Кроме того, данная точка зрения наиболее рас-
пространена в судебной практике2. Аргумента-
ция в пользу этой позиции сводится главным об-
разом к тому, что предметом договора являются 
действия сторон, а созданные объекты сетевого 
хозяйства не передаются заявителю (потреби-
телю) и остаются в собственности исполнителя 
(энергоснабжающей или сетевой организации).

Однако в правовой литературе также встре-
чаются взгляды на технологическое присоедине-
ние как отношения подрядного типа. Например, 
Е. В. Кирюхина считает, что «технологическое 
присоединение правильно рассматривать как 

1 Елисеев И. С. Технологическое присоединение — pro et contra // Энергетика и право. 2009. № 1. С. 4–22.
2 См., например: определение Верховного Суда РФ от 19.01.2018 № 310-ЭС17-11570 по делу № А62-

434/2016 ; определение Верховного Суда РФ от 25.12.2017 № 305-ЭС17-11195 по делу № А40-205546/2016 ; 
постановление Арбитражного суда Северо-Западного округа от 13.04.2017 по делу № А44-4085/2016 // 
СПС «КонсультантПлюс».
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работу, так как здесь важен сам результат при-
соединения, а не его процесс»3. Аналогичных 
взглядов придерживается Н. В. Хорошева4.

Возникшая дискуссия привела к появлению 
третьей, компромиссной точки зрения, рассма-
тривающей договор о подключении как сме-
шанный договор, сочетающий в себе элементы 
возмездного оказания услуг и выполнения ра-
бот. При этом квалификация договора о под-
ключении в качестве смешанного достаточно 
популярна в судебной практике5.

В юридической литературе подобных взгля-
дов придерживается, в частности, О. А. Городов, 
который отмечает, что предмет договора состав-
ляют определенные действия, которые не требу-
ют передачи результата потребителю. Вместе с 
тем этот договор не в полной мере соответствует 
предмету договора возмездного оказания услуг, 
поскольку мероприятия по подключению обяза-
ны выполнить обе стороны договора6.

В свою очередь, С. А. Свирков, развивая дан-
ную точку зрения, указывает, что договор о под-
ключении содержит также элементы договора 
о совместной деятельности, поскольку в нем 
содержатся признаки осуществления совмест-

ных действий и общая хозяйственная цель — 
обеспечение присоединения потребителя к 
электросети7.

Надо отметить, что в юридической литерату-
ре появилась и четвертая точка зрения, согласно 
которой договор о подключении является до-
говором простого товарищества (договором о 
совместной деятельности)8.

Однако следует согласиться с мнением 
С. О. Рецлова, что договор о подключении не 
может быть отнесен к договору данного вида, 
т.к. каждый из контрагентов имеет собствен-
ный интерес, который не совпадает с интересом 
партнера, а результат совместной деятельности 
не может быть признан объектом долевой соб-
ственности в силу своего существа9.

Есть также пятая точка зрения на квалифика-
цию договора о подключении, согласно которой 
данный договор является не поименованным в 
Гражданском кодексе Российской Федерации10 
договором особого рода (sui generis). Данная 
точка зрения впервые была озвучена Президи-
умом Высшего Арбитражного Суда РФ11. До не-
давнего времени эта позиция была достаточно 
распространенной в судебной практике12.

3 Кирюхина Е. В. Некоторые вопросы правового регулирования договора технологического присоединения 
к электрическим сетям // Юридический мир. 2009. № 6. С. 27–34.

4 Хорошева Н. В. К вопросу о правовой природе договора технологического присоединения в сфере элек-
троснабжения // Вестник арбитражной практики. 2018. № 2. С. 57–66.

5 См., например: постановление Арбитражного суда Западно-Сибирского округа от 25.10.2017 по делу 
№ А67-8387/2016 ; постановление Арбитражного суда Центрального округа от 16.09.2016 по делу 
№ А23-7165/2014 ; постановление Арбитражного суда Московского округа от 27.04.2015 по делу № А40-
108257/2013 // СПС «КонсультантПлюс».

6 Городов О. А. Договоры в сфере электроэнергетики : научно-практическое пособие. М. : Волтерс Клувер, 
2007. С. 135.

7 Свирков С. А. Основные проблемы гражданско-правового регулирования оборота энергии : монография. 
М. : Статут, 2013. С. 377–378.

8 Смагин А. В. Договор об осуществлении технологического присоединения как самостоятельная сделка 
в электроэнергетике: актуальные проблемы // Энергетика и право. 2013. № 3. С. 22–28.

9 Рецлов С. О. Проблемы квалификации договора об осуществлении технологического присоединения к 
электрическим сетям // Хозяйство и право. 2009. № 2. С. 103.

10 Гражданский кодекс Российской Федерации (часть вторая) от 26.01.1996 № 14-ФЗ // СЗ РФ. 1996. № 5. 
Ст. 410.

11 Постановление Президиума ВАС РФ от 10.07.2012 № 2551/12 по делу № А56-66569/2010 // Вестник 
ВАС РФ. 2012. № 11.

12 См., например: постановление Арбитражного суда Восточно-Сибирского округа от 11.09.2017 по делу 
№ А19-14053/2014 ; постановление Арбитражного суда Поволжского округа от 15.08.2017 по делу 
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Среди авторов подобных взглядов придер-
живается К. С. Семенович, которая пишет, что 
«заключение и выполнение договора техноло-
гического присоединения направлено на обес-
печение легального доступа к сети и на возмож-
ность вступления в отношения с поставщиками 
электрической энергии»13, поэтому договор о 
подключении имеет свой специфический ре-
зультат — «легализацию процесса получения 
электроэнергии»14.

Надо отметить, что дискуссия о правовой 
природе договора о подключении во многом 
вызвана отсутствием его легального опреде-
ления. В законодательстве, регулирующем 
технологическое присоединение, отсутствует 
дефиниция указанного договора. Однако в 
ряде нормативных правовых актов законода-
тель раскрывает, что́ понимается под подклю-
чением.

Так, например, в п. 2 Правил подключения к 
системам теплоснабжения15 указано, что под-
ключение представляет собой совокупность 
организационных и технических действий, да-
ющих возможность подключаемому объекту 
потреблять тепловую энергию из системы те-
плоснабжения, обеспечивать передачу тепло-
вой энергии по смежным тепловым сетям или 
выдавать тепловую энергию, производимую 
на источнике тепловой энергии, в систему те-
плоснабжения.

Сходное определение подключения содер-
жится и в иных нормативных правовых актах16.

Как известно, принятие и потребление 
абонентом энергии опосредуется договором 
энергоснабжения. Однако наличие техноло-
гического присоединения не ограничивается 
возможностью заключения лишь договора энер-
госнабжения. После подключения у заявителя 
по договору технологического присоединения 
в рамках существующей системы технологиче-
ской инфраструктуры производства, передачи и 
потребления энергии появляется возможность 
совершения также и иных сделок.

Так, если вновь обратиться к сфере те-
плоснабжения, то наличие технологического 
присоединения помимо договора теплоснабже-
ния позволяет заключать также договоры оказа-
ния услуг по поддержанию резервной тепловой 
мощности17, соглашения об уступке права на 
использование мощности18, договоры поставки 
тепловой энергии (мощности) и (или) теплоно-
сителя19. Данные сделки объединяет указание 
законодателем мощности в качестве объекта 
договоров. В связи с этим для раскрытия пра-
вовой природы договора технологического при-
соединения обратимся к характеристике катего-
рии «мощность» и ее роли в энергоснабжении.

Легальное определение категории «мощ-
ность» содержится в законодательстве об 
электроэнергетике. В соответствии с п. 42 Пра-

№ А49-11301/2016 ; постановление Арбитражного суда Московского округа от 11.03.2016 по делу № А41-
10094/15 // СПС «КонсультантПлюс».

13 Семенович К. С. Договор технологического присоединения к электрическим сетям : дис. ... канд. юрид. 
наук. СПб., 2017. С. 47.

14 Семенович К. С. Указ. соч. С. 51.
15 Правила подключения (технологического присоединения) к системам теплоснабжения, включая пра-

вила недискриминационного доступа к услугам по подключению (технологическому присоединению) 
к система теплоснабжения, утвержденные постановлением Правительства РФ от 05.07.2018 № 787 // 
СЗ РФ. 2018. № 29. Ст. 4432.

16 См., например: постановление Правительства РФ от 30.12.2013 № 1314 «Об утверждении Правил подклю-
чения (технологического присоединения) объектов капитального строительства к сетям газораспределе-
ния, а также об изменении и признании утратившими силу некоторых актов Правительства Российской 
Федерации» // СЗ РФ. 2014. № 2 (ч. I). Ст. 137.

17 См.: Правила организации теплоснабжения в Российской Федерации, утвержденные постановлением 
Правительства РФ от 08.08.2012 № 808. П. 135 // СЗ РФ. 2012. № 34. Ст. 4734.

18 См.: Правила подключении (технологического присоединения) к системам теплоснабжения. П. 54.
19 См.: Правила организации теплоснабжения в Российской Федерации. П. 45.
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вил оптового рынка электрической энергии и 
мощности20, на оптовом рынке осуществляется 
торговля мощностью — особым товаром, прода-
жа которого влечет возникновение у участника 
оптового рынка обязательства по поддержанию 
принадлежащего ему на праве собственности 
или на ином законном основании генерирую-
щего оборудования в состоянии готовности к 
выработке электрической энергии, в том числе 
путем проведения необходимых для этого ре-
монтов генерирующего оборудования, и воз-
никновение соответствующего указанному обя-
зательству у иных участников оптового рынка 
права требовать его надлежащего исполнения 
в соответствии с условиями заключенных до-
говоров купли-продажи (поставки) мощности.

Подобное определение мощности разделило 
ученых на тех, кто признает мощность в качестве 
самостоятельного объекта гражданских прав, и 
тех, кто это отрицает.

Так, например, С. А. Тебенькова21, А. Н. Лы-
сенко22 и С. Стофт23 не признают мощность объ-
ектом гражданских прав, полагая, что она яв-
ляется лишь количественной характеристикой 
энергии.

Рассматривая различные аспекты мощности, 
П. А. Попов приходит к выводу, что «генериру-
ющая мощность» по своей правовой природе 

тяготеет к правовым фикциям, т.е. к объектам 
гражданского оборота, которые существуют 
только для права24.

Авторы, склонные считать мощность от-
дельным товаром, обосновывают свои выво-
ды попытками отнести ее к одному из объектов 
гражданских прав, указанных в ст. 128 ГК РФ. 
Так, Е. В. Кирюхина25 и С. Никольский26 считают, 
что генерирующая мощность как объект граж-
данских прав является услугой по содержанию, 
бронированию генерирующего оборудования 
в состоянии готовности к выработке энергии.

Напротив, С. А. Свирков полагает, что мощ-
ность представляет собой суррогат опциона. По-
купатель мощности получает право приобрести 
энергию в определенном объеме27.

Другие ученые-правоведы считают мощность 
особым товаром. В частности, В. Ф. Яковлев пи-
шет, что мощность является особым товаром, 
продажа которого для производителя означает 
готовность к производству энергии, а для поку-
пателя его покупка гарантирует возможность 
приобретения необходимого объема энергии28. 
Аналогичным образом понимает мощность и 
С. В. Матиящук29.

Наиболее последовательной нам представ-
ляется точка зрения А. М. Шафира30. По его мне-
нию, устранить противоречия в определении 

20 Правила оптового рынка электрической энергии и мощности, утвержденные постановлением Прави-
тельства РФ от 27.12.2010 № 1172 // СЗ РФ. 2011. № 14. Ст. 1916.

21 Тебенькова С. А. Правовая природа мощности (в сфере электроэнергетики) // Юрист. 2014. № 7. С. 22.
22 Лысенко А. Н. «Мощность» как самостоятельный объект гражданского оборота // Хозяйство и право. 

2008. № 12. С. 43–47.
23 Стофт С. Экономика энергосистем. Введение в проектирование рынков электроэнергии : пер. с англ. 

М. : Мир, 2006. С. 514.
24 Попов П. А. Энергетик обеспечивает мощность, финансист — денежный поток, а законодатель — фикцию? 

(Комментарий к проблеме оборота «генерирующей мощности» в энергетике) // Энергетическое право. 
2009. № 1. С. 54–56.

25 Кирюхина Е. В. Электрическая мощность как особый товар // Предпринимательское право. Спецвыпуск. 
2008.

26 Никольский С. Торговля мощностью — что это? // URL: https://www.vegaslex.ru/analytics/publications/31885/.
27 Свирков С. А. Указ. соч. С. 197–198.
28 Яковлев В. Ф. Правовое государство: вопросы формирования. М. : Статут, 2012. С. 309.
29 Матиящук С. В. Комментарий к Федеральному закону от 26 марта 2003 г. № 35-ФЗ «Об электроэнерге-

тике» (постатейный). М. : Юстицинформ, 2012. 268 с.
30 Шафир А. М. Понятие и правовая природа мощности в энергетике // Бизнес, менеджмент и право. 2015. 

№ 1. С. 45–50.
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сущности мощности позволяет квалификация 
обязательств по энергоснабжению через при-
соединенную сеть в качестве самостоятельного 
договорного типа, где мощность является одним 
из объектов входящих сюда договоров. В дого-
ворах, опосредующих энергоснабжение через 
присоединенную сеть, А. М. Шафир выделяет 
три объекта: юридический, идеологический и 
материальный. Наличие юридического и идео-
логического объектов позволяет разграничить 
договоры энергоснабжения от договоров по-
ставки, имеющих с ними одинаковый матери-
альный объект (энергия, газ, нефть, вода). Само 
правоотношение по энергоснабжению делится 
автором на две стадии. На первой стадии име-
ются только идеологический и юридический 
объекты, а на второй, кроме указанных двух, 
появляется материальный объект (передача 
энергии). Юридический и идеологический объ-
екты, по словам А. М. Шафира, «направлены на 
деятельность снабжающей организации по обе-
спечению для получения возможности потреб-
лять ресурсы. Выражается эта деятельность... в 
поддержании... генерирующих устройств в со-
стоянии, обеспечивающем выработку энергии 
в обусловленном договором с потребителем 
количестве и качестве...». Данная деятельность, 
как указывает автор, и является мощностью как 
экономико-правовым понятием.

Сравним определение мощности, выведен-
ное А. М. Шафиром, с рассмотренным выше 
понятием «подключение», содержащимся в 
Правилах подключения к системам теплоснаб-
жения (напомним — это совокупность организа-
ционных и технических действий, дающих воз-
можность подключаемому объекту потреблять 
тепловую энергию, выдавать тепловую энергию, 
производимую на источнике). Очевидно, что 

данный автор и законодатель описывают одно 
и то же явление, правда, обозначая их разными 
категориями.

Таким образом, на первой стадии правоот-
ношений по снабжению через присоединен-
ную сеть по классификации, предложенной 
А. М. Шафиром, речь идет о договоре техно-
логического присоединения к сети, хотя автор 
напрямую и не указывает договор, ограничи-
ваясь только ссылками на идеологический и 
юридический объекты. На второй стадии, с по-
явлением материального объекта, возникают 
обязательства непосредственно из договора 
энергоснабжения.

В судебной практике за мощностью также 
признается свойство самостоятельного объекта 
гражданских прав31. При этом суды связывают 
возникновение мощности с процессом техно-
логического присоединения. В частности, было 
отмечено, что мощность является самостоятель-
ным материальным благом, принадлежащим 
субъекту, прошедшему процедуру технологи-
ческого присоединения. Данное благо облада-
ет обязательственным характером, поскольку 
фактически представляет собой право потреби-
теля требовать от энергосетевой организации 
оказания услуг по передаче энергии в размере 
мощности, соответствующей количественной 
характеристике этого блага32.

Необходимо отметить, что категорией «мощ-
ность» охватывается поддержание в готовности 
к выработке энергии не только генерирующего 
оборудования («генерирующая мощность») на 
оптовом рынке. На локальном рынке энерго-
снабжения техническая возможность для по-
требления энергии создается также объектами 
сетевого хозяйства. Например, в соответствии 
с п. 5 ст. 2 Федерального закона «О теплоснаб-

31 См.: постановление Арбитражного суда Западно-Сибирского округа от 16.11.2017 по делу № А46-
18740/2016 ; постановление Арбитражного суда Западно-Сибирского округа от 14.06.2017 по делу 
№ А67-8999/2015 // СПС «КонсультантПлюс».

32 См.: определение Судебной коллегии по экономическим спорам Верховного Суда РФ от 08.09.2016 
№ 307-ЭС16-5146 по делу № А56-82652/2014 ; Рекомендации Научно-консультативного совета Арбитраж-
ного суда Западно-Сибирского округа, принятые по итогам заседания, состоявшегося 7–8 июня 2018 г. в 
г. Новосибирск, утвержденные на заседании Президиума Арбитражного суда Западно-Сибирского округа 
12.10.2018 // СПС «КонсультантПлюс».
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жении»33, тепловая сеть включает в себя, кроме 
трубопроводов, совокупность иных устройств, 
на которых установлено оборудование (цен-
тральные тепловые пункты, насосные станции), 
предназначенное для передачи тепловой энер-
гии от источников тепловой энергии до тепло-
потребляющих установок. В связи с этим на 
розничном рынке энергии категорией «мощ-
ность» охватывается поддержание в готовно-
сти не только оборудования на источнике для 
выработки энергии, но также и оборудования 
для ее передачи по сетям.

Таким образом, в рамках выполнения меро-
приятий по подключению исполнитель за счет 
заявителя обязан создать технические условия 
для возможности потребления энергии — по-
строить (модернизировать) источник производ-
ства энергии и (или) инженерные сети, после чего 
обеспечить поддержание их в готовности для 
выработки и транспортировки энергии в опре-
деленном объеме для заявителя (потребителя). 
В свою очередь, заявитель, внесший плату за под-
ключение и оплативший строительство (рекон-
струкцию) источника и сетей, вправе требовать 
поддержания данного оборудования в состоянии 
постоянной готовности к производству и пере-
даче энергии. Следовательно, на стороне заяви-
теля возникает корреспондирующее обязанно-
сти исполнителя право требования. По мнению 
П. Г. Лахно, потребитель получает данное право с 
его первоначальным возникновением путем его 
перехода (передачи) от энергопроизводителя34.

Следовательно, между энергоснабжающей 
организацией и потребителем возникает обя-
зательственное правоотношение.

Понятие «мощность», применяемое в праве 
для обозначения обязательства по поддержа-
нию энергетического оборудования в состоянии 

готовности, в действительности является специ-
альной технико-экономической категорией, ис-
пользуемой в энергетическом законодательстве, 
но никак не объектом гражданских прав.

Вопрос о содержании понятия «объекты 
гражданских прав» в юридической литературе 
до настоящего времени является дискуссион-
ным. Традиционно под объектом гражданских 
правоотношений понимается поведение (дея-
тельность) субъектов гражданского права по по-
воду разнообразных благ35. Некоторые авторы 
под ними понимают также и сами блага, в связи 
с принадлежностью и (или) передачей которых 
у субъектов возникают права и обязанности36.

В действительности технологически невоз-
можно, чтобы энергоснабжающая организация 
отказалась от содержания оборудования в рабо-
тоспособном состоянии в отношении отдельного 
потребителя. Энергопроизводящая установка и 
сети, представляющие собой комплекс сложных 
технических устройств, обеспечивают выработку 
и транспортировку ресурса для большого круга 
потребителей и при их остановке прекращается 
энергоснабжение одновременно всех потреби-
телей. Поддержание оборудования в готовности 
и составляет сущность деятельности энергоснаб-
жающей (сетевой) организации, связанной с осу-
ществлением энергоснабжения потребителей, 
основано на владении этим оборудованием и 
не может быть произвольно прекращено в силу 
монополистического характера деятельности по-
ставщика энергии без соблюдения установлен-
ных процедур по выводу его из эксплуатации37.

В этой связи нам представляется обоснован-
ной точка зрения П. Г. Лахно, считающего, что в 
строгом смысле генерирующая мощность — это 
не услуга и не товар, а элемент предпринима-
тельской деятельности, элемент подготовки к 

33 Федеральный закон от 27.07.2010 № 190-ФЗ «О теплоснабжении» // СЗ РФ. 2010. № 31. Ст. 4159.
34 Лахно П. Г. Энергетическое право Российской Федерации : Становление и развитие. М. : Изд-во Москов. 

ун-та, 2014. С. 146.
35 Гражданское право : учебник : в 3 т. / отв. ред. А. П. Сергеев, Ю. К. Толстой. 6-е изд., перераб. М. : ТК 

Велби, Проспект, 2005. Т. 1. С. 99.
36 Гражданское право : учебник : в 2 т. / под ред. Б. М. Гонгало. 2-е изд. перераб. и доп. М. : Статут, 2017. 

Т. 1. С. 200.
37 См., например: постановление Правительства РФ от 26.07.2007 № 484 «О выводе объектов электро-

энергетики в ремонт и из эксплуатации» // СЗ РФ. 2007. № 31. Ст. 4100.
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-выходу на рынок, который имеет обществен-
ную и коммерческую ценность38.

На наш взгляд, основной целью обязатель-
ства по поддержанию оборудования в состо-
янии готовности является деятельность (по-
ведение) энергоснабжающей организации по 
наделению конкретного потребителя правом 
требования. Ценность данного права требова-
ния как блага заключается в том, что с учетом 
ограниченных возможностей по выработке и 
передаче энергии генерирующим и сетевым 
оборудованием в силу их техническо-экономи-
ческих характеристик с передачей потребителю 
права требования энергоснабжающая организа-
ция лишается возможности предоставления его 
другому потребителю, и тем самым обладатель 
данного права сохраняет за собой до заключе-
ния договора энергоснабжения гарантию пре-
доставления ему того объема энергии, которое 
воплощено в данном праве. Имущественное 
право требования, передаваемое потребите-
лю, и является тем объектом гражданских пра-
воотношений, по поводу которого возникает 
обязательство по поддержанию оборудования 
в состоянии готовности.

Таким образом, предмет договора техноло-
гического присоединения составляют действия 
сторон по созданию (реконструкции) объектов 
теплоснабжения с передачей заявителю ре-
зультата, не имеющего материальной формы, 
в виде имущественного права требования. В та-
ком виде договор о подключении соответствует 
договору возмездного оказания услуг.

По нашему мнению, те ученые, которые от-
носят договор о подключении к разновидности 
договора подряда, не учитывают специфики его 
результата.

В юридической литературе договор подряда 
от договора возмездного оказания услуг отгра-
ничивается характером результата — в первом 
он всегда является овеществленным (матери-
альным), во втором его не всегда возможно га-

рантировать (чаще он отсутствует) либо он если 
и достижим, то имеет нематериальную форму39.

Однако наличие только нематериального ре-
зультата еще недостаточно для правовой квали-
фикации правоотношений в качестве оказания 
услуг. Договор возмездного оказания услуг, в 
сравнении с договором подряда, характери-
зуется и тем, что этот результат неотделим от 
действий (деятельности) исполнителя40. Между 
тем исследуемый договор соответствует и этому 
критерию: в договоре о подключении неове-
ществленный результат невозможно отделить от 
действий исполнителя. Создание (реконструк-
ция) энергоснабжающего оборудования, пере-
ходящее в обязательство по поддержанию его 
в состоянии готовности к снабжению энергией, 
включая эксплуатацию, обслуживание и ремонт, 
вне деятельности энергоснабжающей организа-
ции осуществляться не может.

При этом обязательство по поддержанию 
в готовности энергетического оборудования 
(мощность) является промежуточным этапом 
в правоотношениях исполнителя (энергоснаб-
жающей или сетевой организации) и заявителя 
(потребителя) — оно возникает после техноло-
гического присоединения и в чистом виде суще-
ствует до подачи энергии на энергопринимаю-
щую установку заявителя.

Подводя итог вышеизложенному, мы прихо-
дим к выводу, что договор технологического при-
соединения по своей правовой природе является 
договором возмездного оказания услуг. Предме-
том договора является деятельность энергоснаб-
жающей организации по созданию (реконструк-
ции) энергетического оборудования и передача 
потребителю права требования с возникновением 
обязательственного правоотношения по поддер-
жанию генерирующего и сетевого оборудования в 
состоянии постоянной готовности к производству 
и транспортировке энергии до потребителя. Дан-
ное гражданско-правовое обязательство имену-
ется в законодательстве мощностью.

38 Лахно П. Г. Указ. соч. С. 151.
39 См., например: Иоффе О. С. Обязательственное право. М. : Юрид. лит., 1975. С. 488 ; Родионова О. М. Со-

отношение работ и услуг в российском гражданском праве и судебной практике // Цивилист. 2012. № 3. 
С. 42–46.

40 Гражданское право : учебник / под ред. Б. М. Гонгало. Т. 2. С. 286–287.
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Abstract. The paper presents a detailed analysis of the book "Appointment of Citizens and Consideration of 
Applications in Investigative Bodies". The emphasis is placed on such issues raised in the book as the interpretation 
of the term "citizens’ application", the system of legislation on citizens’ applications, the system of citizens’ 
applications and the system of their consideration. Special attention is given to the right of the heads of the 
Investigative Committee of the Russian Federation, the Ministry of Internal Affairs of the Russian Federation and the 
Federal Security Service of the Russian Federation to regulate issues related to citizens’ applications; differentiation 
of citizens’ applications based on the basic interest of the applicant; functional subsystem for considering citizens’ 
applications; the passage of time when considering citizens’ applications; termination of correspondence (including 
the priority of the legal fact of receipt of the application to the final addressee, and not the legal fact of filing 
an application); the rules for organizing a personal reception (including psychological advice) and the analysis of 
judicial practice. The following things are being criticized in the review: author’s definition of the category "citizen 
application"; classifying the right to apply as political; referring requests of authorities and their officials to the 
number of applications; redundancy of the approach to respond to electronic appeals. It is proposed to continue 
research in terms of establishing the concept and characteristics of an organization performing public functions 
(as a recipient of citizens’ applications); improving the departmental procedure for registering applications and 
reports of crimes; improvement of legislation on electronic and collective applications.
Keywords: monograph; review; citizens’ applications; investigative bodies; personal appointment; sentence; 
statement; complaint; petition; termination of correspondence.
Cite as: Savoskin AV. Retsenziya na monografiyu S. S. Burynina, S. V. Valova, Yu. A. Tsvetkova, T. V. Cheremisinoy 
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Начать изложение рецензии хотелось бы с 
того обстоятельства, что авторы избрали 
крайне востребованную и вместе с тем 

сложную как в практическом, так и в теорети-
ческом плане тему.

Значимость практического аспекта объясня-
ется массовостью обращений в следственные 
органы и еще более актуализируется, если об-
ратиться к содержанию таких обращений (ведь 
почти все они связаны с защитой ключевых прав 
и свобод человека и гражданина).

Востребованность теоретических изыска-
ний в области работы следственных органов с 
обращениями граждан объясняется не только 

сложностью (а иногда и противоречивостью) 
российского законодательства об обращени-
ях и неизбежной конкуренцией Федерального 
закона «О порядке рассмотрения обращений 
граждан Российской Федерации» и УПК РФ, но 
и необходимостью учитывать большой массив 
иных законов и подзаконных актов, подлежащих 
применению при рассмотрении следственны-
ми органами обращений различных видов. И в 
этом смысле отрадно, что авторы подошли к 
освещению проблем комплексно, постаравшись 
охватить всё многообразие ситуаций, связанных 
как с письменными, так и с устными обращени-
ями (в том числе проблемы личного приема), 
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максимально увязав их с особенностями функ-
ционирования следственных органов. Вместе с 
тем представленное исследование, безусловно, 
будет интересно не только сотрудникам след-
ственных подразделений или работникам пра-
воохранительных органов в целом, поскольку 
основывается на глубокой и обширной теорети-
ческой платформе и содержит большое количе-
ство научно обоснованных выводов и практиче-
ских рекомендаций, которые могут быть полез-
ны для любых должностных лиц, принимающих, 
рассматривающих и разрешающих обращения 
граждан в России.

Учитывая комплексный характер моногра-
фии, не представляется возможным точно опре-
делить ее отраслевую принадлежность. Она на-
писана на стыке конституционного, администра-
тивного и уголовно-процессуального права, дает 
универсальные ответы на трудноразрешимые 
вопросы (если рассматривать их изолированно 
в рамках отдельных отраслей), что еще более 
повышает ценность монографии.

Следует также отметить подробнейший и 
системный анализ нормативной базы, регули-
рующей работу с обращениями в следственных 
органах. Так, в монографии представлены, пожа-
луй, все нормативные акты (действовавшие на 
момент написания книги) — от федеральных за-
конов (которые удачно подразделены на 4 груп-
пы: регулирующие общий (универсальный) 
порядок рассмотрения обращений; определя-
ющие специальные порядки рассмотрения об-
ращений; определяющие организационно-пра-
вовой статус Следственного комитета РФ, а так-
же иных федеральных органов исполнительной 
власти, в состав которых входят органы предва-
рительного следствия (следственные подраз-
деления); устанавливающие ответственность 
за нарушение установленного порядка рассмо-
трения обращений (с. 78–85 монографии)) до 
иных нормативных правовых актов, определяю-
щих порядок рассмотрения обращений, в числе 
которых авторы исследуют такие группы, как: 
нормативные правовые акты Президента РФ и 
Правительства РФ (с. 85–90), межведомствен-
ные нормативные правовые акты (с. 91–92) и 
непосредственно акты Следственного комите-
та РФ, МВД РФ и ФСБ РФ (с. 93–118).

Объективная сложность, стоящая перед 
любым автором, решившим писать о работе с 
обращениями граждан, — это широта правоот-
ношений и многообразие актов, их регулирую-
щих. Думается, что в монографии эта сложность 
удачно разрешена посредством установления 
системы рассмотрения обращений граждан 
(в концентрированном виде она сформулиро-
вана на с. 22) и выделения отдельных ее под-
систем: функциональной; организационной; 
нормативной; ресурсной; контрольной, что в по-
следующем позволило удачно структурировать 
и изложить материал. В этом смысле следует 
приветствовать предложенное авторами деле-
ние всех обращений в следственные органы на 
касающиеся процессуальной деятельности и 
относящиеся к иной служебной деятельности 
(с. 41, 65, 140, 168, 181 и др.), поскольку толь-
ко такой подход обеспечивает ясность право-
применения. Следует также поддержать идею 
авторов разграничивать общественные отно-
шения по непосредственному рассмотрению 
обращения (от регистрации до направления от-
вета) и по организации работы с обращениями 
граждан в целом (например, способы подачи 
обращений, правила проведения личного при-
ема, делопроизводство по обращениям, анализ 
поступающих обращений и работы с ними и т.д.) 
(с. 179 и др.).

Авторы изучили и выделили большое коли-
чество видов и подвидов обращений. При этом 
особый интерес (прежде всего в свете пересе-
кающегося уголовно-процессуального и консти-
туционно-правового регулирования) вызывает 
анализ смежных разновидностей обращений: 
заявлений и сообщений о преступлениях, за-
явлений и ходатайств, заявлений и замечаний, 
заявлений о явке с повинной и др.

Как уже было сказано выше, в монографии 
поднимается и решается большое количество 
важных теоретических и практических проблем. 
Однако в рецензии хотелось бы отразить лишь 
две их группы: первая — вопросы, наиболее 
важные для механизма рассмотрения обра-
щений следственными органами, и вторая — 
выводы авторов, вызывающие неоднозначную 
оценку или требующие пояснений (в том числе 
дальнейшего исследования).
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К числу несомненных достоинств и «нахо-
док» рецензируемой монографии следует от-
нести следующее.

Во-первых, представляется перспективным 
подход авторов (особенно в рамках практиче-
ской деятельности) разграничивать правовые 
нормы об обращениях: на общие (регулирую-
щие общественные отношения, в которых од-
ним из субъектов при рассмотрении обраще-
ния выступает любой орган публичной власти), 
специальные (определяющие специфику рас-
смотрения обращений только следственными 
органами) и исключительные (определяющие 
изъятие из общего порядка рассмотрения обра-
щений в уголовном судопроизводстве) (с. 61).

Во-вторых, авторы выдвигают и обосновыва-
ют тезис о праве председателя Следственного 
комитета РФ регулировать сферу работы с об-
ращениями граждан своими приказами (с. 65). 
Аналогичная позиция высказывается и в отно-
шении руководителей МВД РФ и ФСБ РФ (с. 69). 
Не возражая против наличия у председателя 
Следственного комитета РФ права устанавли-
вать объем процессуальных полномочий иных 
руководителей следственных органов и их заме-
стителей и поддерживая значимость актов руко-
водителей Следственного комитета РФ, МВД РФ 
и ФСБ РФ для правового регулирования вопро-
сов рассмотрения обращений граждан, считаю 
важным напомнить, что подобные акты имеют 
ограниченную сферу действия (воздействуют на 
должностных лиц Следственного комитета РФ, 
МВД РФ и ФСБ РФ) и не могут возлагать на граж-
дан дополнительные обязанности, не предусмо-
тренные федеральными законами.

В-третьих, в монографии предлагается раз-
граничивать обращения граждан, исходя из 
базового интереса, права или свободы адре-
санта (автора обращения), выраженных в его 
обращении (с. 120), что позволяет нивелировать 
неудачность нормативной дефиниции катего-
рии «обращение гражданина» и обеспечить 
универсальность конституционной обязанно-
сти адресата рассматривать все разновидности 
обращений граждан.

В-четвертых, как справедливо отмечают ав-
торы исследования, законодательное опреде-
ление запросов ограничивает видовой состав 

информации, которая может быть представ-
лена заявителю, и обоснованно полагают, что 
на самом деле объем представляемой ин-
формации гораздо шире и должен касаться в 
том числе сведений, которые: характеризуют 
деятельность государственного органа, об-
разуются в ходе его деятельности в пределах 
предоставленных полномочий или доступны 
в силу выполняемых им публичных функций 
(с. 142–143). Дополнительно авторы обосно-
вывают тезис о необходимости системного 
толкования запрета следственным органам 
представлять информацию в связи с запросами 
граждан. Высказанный подход позволяет пред-
ставлять информацию по непроцессуальным 
вопросам, обеспечивая реализацию конститу-
ционных прав граждан на информацию и об-
ращение вопреки формальному (буквальному) 
пониманию п. 2 ч. 1 ст. 10 Федерального закона 
«О порядке рассмотрения обращений граждан 
Российской Федерации».

В-пятых, рассматривая функциональную 
подсистему рассмотрения обращений, авторы 
выделяют следующие необходимые и достаточ-
ные динамические элементы (процессы): вы-
полняемые должностными лицами операции, 
действия, входящие в состав функций; принима-
емые уполномоченными субъектами решения; 
сроки, методы, способы и методика выполне-
ния действий и принятия решений; связи между 
ними, соединяющие все стадии и их компонен-
ты в единый механизм (с. 178–299). При этом, 
анализируя стадию принятия обращения, авто-
ры справедливо отмечают, что из Федерального 
закона «О порядке рассмотрения обращений 
граждан Российской Федерации» не вытекает 
обязанность государственного органа или долж-
ностного лица удостоверить факт поступления 
обращения и предлагают соответствующую 
обязанность закрепить, унифицировав ведом-
ственные нормативные правовые акты (с. 190). 
Авторы исследуют такие нетрадиционные (для 
большинства иных органов власти), а потому 
малоизученные обращения, как телефонные, и 
формулируют вывод об их аналогичности иным 
устным обращениям (с. 194). Федеральное за-
конодательство содержит недостаточный на-
бор требований к рассмотрению и разрешению 
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обращений, который в монографии успешно 
расширяется и детализируется (с. 244–246).

В-шестых, авторами поднимается проблема 
нерешенности Федеральным законом «О по-
рядке рассмотрения обращений граждан Рос-
сийской Федерации» правил течения сроков и 
предлагается установить норму, согласно кото-
рой истечение срока, приходящееся на нера-
бочий день, должно происходить в последний 
предшествующий ему рабочий день (с. 251). 
Такой подход авторов совпадает, например, с 
ч. 4 ст. 4 Закона ЯНАО от 28.09.2017 № 60-ЗАО 
«О дополнительных гарантиях права граждан 
на обращение в Ямало-Ненецком автоном-
ном округе», но не является общепризнанным 
в органах государственной власти и местного 
самоуправления. Однако он наиболее отвеча-
ет смыслу конституционных положений, а по-
тому его следует поддержать, тем более что 
аналогичное предложение высказывалось на 
круглом столе 19 ноября 2019 г. в Совете Феде-
рации Федерального Собрания РФ при обсуж-
дении законопроекта о внесении изменений в 
Федеральный закон «О порядке рассмотрения 
обращений граждан Российской Федерации» 
(правда, оно не было поддержано, поскольку 
возобладала идея об исчислении всех сроков 
в рабочих днях).

В-седьмых, отдельная глава монографии 
посвящена проблеме прекращения переписки 
с заявителем (с. 340–369), что представляется 
совершенно оправданным в условиях распро-
странения в России «синдрома сутяжничества» 
и увеличения числа случаев злоупотребления 
гражданами их правом на обращение. Про-
блемность прекращения переписки объясня-
ется не только объективной конфликтностью 
ситуации, но и несовершенством норм Феде-
рального закона «О порядке рассмотрения об-
ращений граждан Российской Федерации», а 
также отсутствием соответствующих положений 
о прекращении переписки в УПК РФ. Так, авторы 
монографии справедливо подчеркивают, что 
законодательство не отвечает, например, на та-
кие вопросы, как: может ли быть принято реше-
ние о прекращении переписки по отдельному 
вопросу, поставленному в обращении? Име-
ются ли основания для прекращения перепис-

ки государственным органом, если предше-
ствующие и очередное обращения поступали 
не непосредственно от заявителя, а были пе-
реадресованы ему по подведомственности из 
другого органа? Что рассматривать в качестве 
государственного органа: единую централизо-
ванную систему территориально распределен-
ных и иерархически подчиненных друг другу 
органов, подразделений, учреждений в лице 
СК России или федерального органа исполни-
тельной власти (МВД России, ФСБ России), или 
конкретный следственный орган, компетентный 
разрешить конкретный поставленный в обра-
щении вопрос? Отрадно, что, исследуя столь 
болезненный вопрос, как прекращение пе-
реписки, авторы не отстаивают корпоративные 
интересы, а предлагают объективный анализ и 
взвешенные рекомендации. Так, авторы выде-
ляют в содержании обращения три элемента: 
обстоятельства, доводы и вопросы, на основа-
нии чего делают обоснованный вывод о том, что 
прекращение переписки возможно, только если 
тождественными являются все три элемента об-
ращения (с. 347). Со ссылкой на теоретические 
изыскания и практику Верховного Суда РФ ав-
торы обосновывают право адресата прекратить 
переписку и в том случае, когда фактически ана-
логичные обращения поступили в различные 
органы власти, но в силу перенаправления их 
по подведомственности оказались в одном ор-
гане. При этом авторы формулируют важный 
вывод о приоритетности юридического факта 
«поступления» обращения конечному адресату, 
а не юридического факта «направления» обра-
щения заявителем (с. 350–351, 352). Вместе с 
тем, разделяя такой научный подход, вынуж-
ден отметить, что он противоречит буквально-
му толкованию ч. 5 ст. 11 Федерального закона 
«О порядке рассмотрения обращений граждан 
Российской Федерации», а потому во избежание 
неоднородной правоприменительной практики 
в закон необходимо вносить изменения.

В-восьмых, несмотря на неоднозначность 
формулировки ст. 13 Федерального закона 
«О порядке рассмотрения обращений граждан 
Российской Федерации» и различную правопри-
менительную практику, авторы обосновывают 
право каждого гражданина на личный прием 
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именно руководителем органа (с. 371–372), что 
видится очень важным, поскольку позволяет 
реализовать незаслуженно забытое положение 
ст. 33 Конституции РФ о праве каждого обра-
щаться лично.

В-девятых, безусловного одобрения заслужи-
вают рекомендации руководителю следственно-
го органа в части организации личного приема. 
Это и условия для инициирования личного при-
ема (например, в случаях растущей социаль-
ной напряженности, необходимости составить 
более полное и объективное представление о 
ходе расследования сложных уголовных дел; 
высокой протестной активности гражданина и в 
некоторых других случаях (с. 383)), и рекоменда-
ции к организации помещения для проведения 
личного приема (с. 389–395), и требования не 
только к профессиональному, но и к мораль-
но-этическому поведению должностного лица, 
ведущего личный прием (с. 397–398). Несо-
мненной «изюминкой» монографии являются 
развернутые и подробные психологические 
рекомендации проведения личного приема 
(с. 399–407), в том числе приемы обеспечения 
психологической безопасности сотрудника, про-
водящего личный прием (с. 408–420).

В-десятых, хотелось бы отметить заверша-
ющую главу монографии, аккумулировавшую 
и систематизировавшую судебную практику, 
связанную с рассмотрением обращений граж-
дан (с. 456–480). Авторам удалось не только 
представить обзор решений Конституционного 
Суда РФ и судов общей юрисдикции, но и сфор-
мулировать многочисленные выводы: о мето-
дологии разграничения применимых к различ-
ным видам обращений законов; о допустимости 
переадресации обращений; об обязанностях 
должностных лиц, рассматривающих обраще-
ния; об особенностях направления ответа граж-
данину и др. При этом авторы анализируют весь 
спектр судебных решений, не ограничиваясь 
вопросами применения только положений Фе-
дерального закона «О порядке рассмотрения 
обращений граждан Российской Федерации» 
или УПК РФ.

Переходя к дискуссионным моментам ре-
цензируемой монографии, отмечу, что их чис-
ло относительно невелико (поскольку рукопись 

является очень качественной и выверенной) и 
их включение в рецензию преследует цель не 
критиковать авторов, а продемонстрировать 
альтернативные суждения или наметить век-
торы дальнейших исследований.

Начать хотелось бы с авторского определе-
ния термина «обращение», под которым пони-
мается «свободное и добровольное, индивиду-
альное волеизъявление гражданином Россий-
ской Федерации, иностранным гражданином, 
лицом без гражданства, а также их группами 
или объединениями желания реализовать пре-
доставленную им нормативными правовыми 
актами меру возможного поведения посред-
ством выполнения действий, однозначно по-
зволяющих объективизировать в установленных 
законом формах свое послание (воззвание) к 
органу публичной власти или организации, осу-
ществляющей публично значимую функцию, 
их должностным лицам с целью побудить со-
вершить входящие в их компетенцию действия 
или принять решения для признания наличия, 
создания условий или непосредственной реали-
зации, восстановления и защиты прав и свобод 
адресанта» (с. 127). В целом с таким определе-
нием можно согласиться, особенно поддержав 
ту его часть, которая требует надлежащего со-
держания волеизъявления. Однако сто́ит отме-
тить, что целью заявителя являются все же не 
действия или решения адресата (это средства 
достижения цели), а материальные или нема-
териальные блага, которые намерен получить 
(реализовать) гражданин посредством своего 
волеизъявления.

Нельзя также не заметить, что авторы регу-
лярно используют по тексту относительно но-
вую законодательную формулу, определяющую 
адресатов обращения: «государственные орга-
ны, учреждения и организации, осуществляю-
щие публично значимые функции», при этом 
статус последних не раскрывают (за исключе-
нием анализа постановления Конституционного 
Суда РФ от 18.07.2012 № 19-П, легализовавше-
го данный термин (с. 459–460)). В связи с этим 
возникает провокационный вопрос, относится 
ли адвокатура к числу организаций, осущест-
вляющих публично значимые функции? Это 
вопрос тем более интересен в силу того, что 
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адвокаты обязаны выступать защитниками в 
уголовном судопроизводстве по назначению 
органов дознания, органов предварительного 
следствия или суда, а также оказывать юри-
дическую помощь гражданам РФ бесплатно в 
случаях, предусмотренных федеральным зако-
ном, а, например, коллегия адвокатов отнесена 
к некоммерческим организациям и институтам 
гражданского общества (соответственно ст. 22, 3 
и 7 Федерального закона от 31.05.2002 № 63-ФЗ 
«Об адвокатской деятельности и адвокатуре в 
Российской Федерации»). Думается, что ответ на 
этот непростой вопрос обогатит второе издание 
рецензируемой книги.

Конституционное право на обращение от-
несено авторами к числу политических (с. 11). 
В связи с этим хотелось бы отметить, что содер-
жание монографии опровергает такой подход 
уже тем фактом, что направлять обращения в 
следственные органы могут не только гражда-
не РФ, но также иностранцы и лица без граждан-
ства, а содержание обращений в следственные 
органы традиционно далеко от вопросов поли-
тики или вопросов организации общественной 
жизни. Иными словами, право на обращение 
(особенно в следственные органы) — это пре-
жде всего личное право (если рассматривать 
его с позиции традиционного деления прав и 
свобод человека на личные, политические, со-
циально-экономические и культурные).

Сообщения о преступлениях и иные обра-
щения граждан рассматриваются в различном 
порядке (в рамках УПК РФ и Федерального 
закона «О порядке рассмотрения обращений 
граждан Российской Федерации» соответствен-
но), поэтому, как справедливо отмечают авторы 
монографии, «как бы ни именовал свое обра-
щение заявитель, задача сотрудника следствен-
ного органа состоит в том, чтобы уяснить его 
содержание и поставленные в нем вопросы, 
самостоятельно определить вид обращения и 
выбрать соответствующий ему порядок рассмо-
трения» (с. 184). Комментируя стадию приня-
тия обращения, авторы абсолютно справедливо 
апеллируют к ст. 20 Инструкции об организации 
приема, регистрации и проверки сообщений о 
преступлении в следственных органах (след-
ственных подразделениях) системы Следствен-

ного комитета РФ, согласно которой заявления 
и обращения, которые не содержат сведений 
об обстоятельствах, указывающих на признаки 
преступления, не подлежат регистрации в кни-
ге заявлений и сообщений, а регистрируются 
и рассматриваются в порядке Федерального 
закона «О порядке рассмотрения обращений 
граждан Российской Федерации». Вместе с тем 
аналогичные инструкции иных следственных 
органов таких положений не содержат, что в со-
вокупности с положениями ст. 144 и 145 УПК РФ 
порождает правовой пробел и может повлечь 
злоупотребления со стороны должностных лиц 
(см., например, определения Конституционного 
Суда РФ от 20.12.2005 № 500-О, от 25.01.2007 
№ 5-О, от 20.02.2007 № 109-О-О, от 13.10.2009 
№ 1168-О-О, от 29.09.2011 № 1206-О-О, от 
17.11.2011 № 1553-О-О, от 17.07.2012 № 1321-О, 
от 18.10.2012 № 1905-О, от 28.05.2013 № 702-О). 
Думается, авторам следовало пойти дальше, 
предложив доработать и унифицировать под-
законные акты в части принятия сообщений о 
преступлениях.

В монографии выделяется такая разновид-
ность обращений, как запросы представителей 
органов государственной власти и местного са-
моуправления (с. 169–177), кстати, последние 
в рукописи только упоминаются, но почти не 
анализируются (с. 255). Здесь следует отметить 
некоторую условность включения таких запро-
сов в число обращений, т.к. согласно авторскому 
определению (с. 127) и федеральному закону 
заявителем может быть только гражданин, груп-
па граждан или объединение граждан, а адре-
сантами указанных запросов являются только 
публичные органы или их должностные лица. 
Вместе с тем сам анализ запросов различных 
должностных лиц и порядка их рассмотрения 
следственными органами, безусловно, важен и 
востребован в рамках заявленной темы, тем бо-
лее что чаще всего запросы касаются наиболее 
значимых событий общественной жизни и вле-
кут широкий общественный резонанс. Поэтому, 
несмотря на условность отнесения запросов к 
числу обращений, нужно признать, что с точки 
зрения структуры изложения материала место 
в монографии для анализа такого рода «обра-
щений должностных лиц» выбрано оптимально.
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Другое дело, что авторы монографии укло-
нились от ответа на главный вопрос, связанный 
с получением таких запросов: в каком порядке 
их рассматривать? По этому вопросу в рукописи 
высказывается излишне сдержанное суждение: 
«Порядок направления и рассмотрения запро-
сов и обращений поставлен в зависимость от 
правового статуса их субъекта, порядка их под-
готовки и направления» (с. 170). Однако про-
блема как раз и заключается в том, что в насто-
ящее время порядок рассмотрения подобных 
обращений законодательно не урегулирован 
(за редким исключением).

Убежден, что подобного рода запросы (обра-
щения должностных лиц органов власти) подпа-
дают под действие Федерального закона «О по-
рядке рассмотрения обращений граждан Рос-
сийской Федерации» только в том случае, если 
направляются в связи с рассмотрением долж-
ностным лицом конкретного обращения гражда-
нина, то есть для сбора сведений и документов, 
необходимых для рассмотрения поступившего 
ему обращения (ч. 2 ст. 10 Федерального закона 
«О порядке рассмотрения обращений граждан 
Российской Федерации»). В остальных случаях 
подобного рода запросы следует относить к де-
ловой переписке. Это не означает, что на запро-
сы должностных лиц (не связанные с рассматри-
ваемыми ими обращениями граждан) отвечать 
не нужно. Это влечет отсутствие нормативной 
обязанности давать ответ, тем более с соблю-
дением срока и порядка, предусмотренного Фе-
деральным законом «О порядке рассмотрения 
обращений граждан Российской Федерации», а 
также исключает привлечение к административ-
ной ответственности, предусмотренной ст. 5.59 
КоАП РФ. Однако важно подчеркнуть, что сказан-
ное не касается ситуаций наличия специального 
законодательства об отдельных органах и долж-
ностных лицах, запросы (обращения) которых 
обязательны к рассмотрению: парламентарии 
федерального уровня, уполномоченные по пра-
вам человека, по правам ребенка и по правам 
предпринимателей, Общественная палата РФ, 
Счетная палата РФ.

Авторы указывают, что при рассмотрении 
коллективного обращения ответ дается гражда-
нину, по фамилии которого оно учтено (с. 264). 

Однако такой подход не согласуется с положе-
нием п. 3 ст. 5 Федерального закона «О порядке 
рассмотрения обращений граждан Российской 
Федерации», согласно которому гражданин 
имеет право на получение письменного отве-
та на обращение. В защиту авторов моногра-
фии отмечу, что предлагаемая ими практика 
существует во многих органах власти. Правило 
отвечать одному из авторов коллективного об-
ращения (как правило, первому) традиционно 
предусматривалось в законах субъектов РФ, но 
с принятием Федерального закона «О порядке 
рассмотрения обращений граждан Российской 
Федерации» большинство из них утратили силу. 
Поэтому более правильным было бы предло-
жить дополнения к федеральному закону, дабы 
исключить малополезную рассылку копий отве-
тов авторам коллективных обращений и эконо-
мить бюджетные средства.

Не обходят авторы вниманием и проблему 
электронных обращений, анализируя в таком 
качестве даже сообщения на веб-страницах 
следственных органов в социальных сетях 
(с. 189). Электронные обращения являются се-
годня, пожалуй, наименее урегулированными 
и при этом крайне востребованными, что не-
избежно порождает проблемы и разные под-
ходы к их решению. Так, в монографии отме-
чается, что «обращения, содержащие... ссылку 
(гиперссылку) на контент сайтов в информаци-
онно-телекоммуникационной сети “Интернет”, 
являющихся хранилищем файлов аудио- и (или) 
видеозаписей, иных информационных файлов, 
подлежат рассмотрению по существу только 
при изложении адресантом в текстовой части 
конкретной рекомендации, просьбы и требо-
вания» (с. 256). Признавая неотвратимость тех-
нического прогресса, считаю указанный подход 
избыточным. Думается, что изучению должност-
ным лицом подлежат только те файлы, которые 
непосредственно приложены к электронному 
сообщению.

Убежден, что в дальнейшем авторам моно-
графии еще не раз придется изменять и допол-
нять свои суждения относительно электронных 
способов подачи обращений, а проблемы ано-
нимности электронного способа подачи обра-
щений, автоматической генерации и рассылки 
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обращений, требований к электронным прием-
ным следственных органов получат свое научно 
обоснованное разрешение.

В завершение рецензии хочется еще раз под-
черкнуть, что высказанные замечания и сооб-
ражения отражают дискуссионный и сложный 
характер вопросов, связанных с получением и 
рассмотрением обращений граждан, но не сви-
детельствуют о дефекте рукописи. Чтение книги 

доставляет истинное удовольствие, поскольку 
очень глубокая и выполненная на высоком те-
оретическом уровне монография «Прием граж-
дан и рассмотрение обращений в следственных 
органах» написана простым языком и, несмотря 
на свой немалый объем, хорошо структурирова-
на, содержит информацию в концентрирован-
ном виде, а многие аспекты имеют прогрессив-
ный и новаторский характер.

Материал поступил в редакцию 10 января 2020 г.
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