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Научно-практический диалог о праве и его применении

Ключевые слова: право, правоприменение, правовой цинизм, правовая культура, нормотворче-
ство, законодательство, муниципальные образования, юридическое образование и наука, справочно-
правовые системы, адвокатура, научные исследования, блокчейн.

Аннотация. В статье представлены рассуждения, оценки, прогнозы по современным проблемам 
юридической науки и практики и их тенденциям, которые в режиме интервью сложились в ходе обсуж-
дения между авторами статьи. Это обстоятельство и позволило придать результатам первона-
чально заявленного интервью форму диалога, который обрел содержание научной статьи. В ней соче-
таются элементы информативности, новизны, практической и теоретической значимости обсуж-
денных тем и вопросов по злободневным спектрам состояния и развития отечественной юриспруден-
ции, которые редко находят выражение в академических научных журналах. Авторский союз единства 
мнений по вопросам обеспечения качества муниципального нормотворчества, правосознания законо-
дателей и правоприменителей, актуальности и потребности новелл, позволяющих обеспечить со-
стязательность судопроизводства, потребности в развитии юридической науки и образовании, при-
обрел выражение авторского унисона во многих положениях, которые изложены в статье.

Астанин В. В., Плигин В. Н.1

1 Астанин Виктор Викторович, доктор юридических наук, профессор, заместитель директора по научной и учебной 
работе Федерального бюджетного учреждения «Научный центр правовой информации при Министерстве юстиции Российской 
Федерации», Российская Федерация, г. Москва.

E-mail: astaninvv@rambler.ru

Плигин Владимир Николаевич, кандидат юридических наук, доцент, Заслуженный юрист Российской Федерации, Россий-
ская Федерация, г. Москва.

В.  А.: Владимир Николаевич, принимая во 
внимание Ваш колоссальный опыт весьма актив-
ной, а также успешной долговременной законот-
ворческой работы в нижней палате российского 
парламента, закономерно первым выступает пред-
ложение профессионального обсуждения вопро-
сов состояния и динамики современного отече-
ственного нормотворчества, его результатов. 

Результаты проводимых мной тематических 
научных исследований на эту тему, часть которых 
опубликована2, свидетельствуют о значительном 
ежегодном количественном приросте издаваемых 
в Российской Федерации нормативных правовых 
актов. Так, например, к настоящему времени к чис-
лу действующих относится свыше 7 млн 200 тысяч 
нормативных правовых актов, имеющих статус за-
регистрированных в Минюсте России. Удельный 
вес или вклад в этом массиве образуют муници-
пальные нормативные правовые акты (свыше 5 
млн). Ежегодный их прирост составляет чуть бо-

2 Астанин В.В. Диалектика современного состояния му-
ниципального правотворчества // Российская юстиция. 2016. 
№ 3. С. 14–17.

лее 1 млн нормативных правовых актов. Попытки 
научного объяснения отмеченных тенденций не 
увенчались успехом находки доказательств единой 
природы генезиса, с позволения сказать, производ-
ства муниципальных правовых актов в условиях 
разности социального, экономического, геогра-
фического, внутриполитического положения того 
или иного муниципального образования, каковых, 
кстати, 22 406. В том числе и в контексте сравнения 
органов местного самоуправления, имеющих схо-
жие характеристики. Так, например, в городских 
округах с численностью 250–300 тысяч жителей, 
как правило, ежегодно издают 250–300 норматив-
ных правовых актов. Это единственная цифровая 
закономерность, конечно, не имеет корреляции с 
объясняющими их факторами, которые не найде-
ны. 

При этом анализ содержания муниципаль-
ных правовых актов позволяет прийти к выводу 
о том, что их отличие в большинстве своем обра-
зует только местность издания. Иными словами, в 
разных уголках нашей страны издаются по суще-
ству типовые нормативные правовые акты, при-

DOI: 10.21681/2412-8163-2017-2-04-12
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званные регулировать одинаковые общественные 
отношения, неотличимые в региональной спец-
ифике. Юридико-технические и содержательные 
ошибки, допускаемые при их подготовке, также не 
имеют отличительных особенностей. Все это, как 
представляется, образует отвлечение ресурсов раз-
работчиков актов из числа муниципальных служа-
щих, Минюста России, органов прокуратуры на за-
дачи приведения их в соответствие с законодатель-
ством. Возникает определенный замкнутый круг 
постоянной деятельности, который невозможно 
разорвать.

Не пора ли перейти к модельному муници-
пальному нормотворчеству, с закреплением мето-
дических и организационных функций основного 
разработчика в формате оформителя потребно-
стей в регулировании типологических обществен-
ных отношений, возникающих на уровне муници-
пального образования, за правовыми управления-
ми или органами юстиции государственной власти 
субъектов Российской Федерации (там, где они 
есть), или территориальными органами Минюста 
России?

В.  П.: Поднятый Вами вопрос, несомненно, 
является очень глубоким. Традиционно в течение 
последних нескольких лет звучит проблема избы-
точности нормативного правового материала не 
только муниципального уровня, но и федераль-
ного законодательства, а также законодательства 
субъектов Российской Федерации. На федераль-
ном уровне ежегодно принимается около 300 фе-
деральных законов, которые содержат в основ-
ном поправки к действующему законодательству. 
Несмотря на имеющуюся критику, в то же время 
должен сказать, что наличие этого нормативного 
материала – федерального законодательства – ча-
сто является крайне необходимым и это следствие 
формирования современной российской право-
вой системы, которая прошла несколько этапов. 
Первоначально основная задача состояла в фор-
мировании любого нормативного материала, ре-
гулирующего новую совокупность отношений в 
обществе. Таким образом происходило заполнение 
новым материалом заметной пустоты в необходи-
мом правовом регулировании. Как Вы понимаете, 
это происходило в связи с тем, что мы принципи-
ально изменили систему ведущих политических и 
правовых институтов страны. Так, состоялся отказ 
от такой компоненты политической системы, как 
однопартийность, произошло фундаментальное 
изменение собственности и, соответственно, это 
повлекло модификацию многих подходов правово-
го регулирования.

Понимая обеспокоенность, которая содер-
жится в Вашем вопросе, я бы разделил проблему 

на ряд аспектов. При этом при их рассмотрении, 
возможно, мы с Вами и не найдем конечную точку 
понимания. Прежде всего, на первоначальной ста-
дии было исключительно важно, чтобы, обсуждая 
привычные нормативные акты, участники муни-
ципального управления включались в дискуссию 
по организации вопросов местного значения. В 
этой части появление и обсуждение правовых ини-
циатив в области местного самоуправления играло 
роль катализатора формирования самостоятель-
ности правового сознания и ответственности за 
функционирование своего муниципального об-
разования. Поэтому даже если диалог в отноше-
нии нормативного правового материала строился 
одинаково во всех муниципальных образованиях, 
само по себе наличие диалога и принятие реше-
ния имело значение. Оно выполняло, если угодно, 
воспитательно-организационную роль, поскольку 
если говорить о местном самоуправлении, то этот 
институт нуждался в формировании. Согласитесь, 
что граждане, проживающие на территории того 
или иного муниципального образования и вовле-
ченные в правотворческую дискуссию, в большей 
степени осознают свою ответственность за свои 
решения, что уже положительно.

Отрицательный вектор вопроса состоятелен. 
Действительно, подготовка бесконечного норма-
тивного материала в определенный момент обесс-
мысливает работу. Очень часто мне приходилось 
наблюдать ситуацию на разных уровнях, когда 
процесс подготовки нормативного правового до-
кумента и прохождение им стадий принятия, опу-
бликования оценивается как выполненная работа. 
В то же время, и это является одним из недостатков 
нормативных правовых актов, часто отсутствие в 
них логики, связанной с выполнением задач, ради 
которых они принимаются. Нормативный право-
вой акт может содержать правильную идею регули-
рования, но ее достижение должно быть правиль-
но организационно обеспечено. Этот аспект такой 
идеалистичности и необеспеченности должен за-
служивать внимания. Несомненно, что участники 
муниципального нормотворческого процесса, в 
том числе Министерство юстиции Российской Фе-
дерации, на эти аспекты должны обращать внима-
ние. Это все может компенсироваться через инсти-
туты образовательной подготовки муниципальных 
служащих, муниципальных депутатов. Это может 
быть компенсировано также соответствующими 
методическими рекомендациями, разработкой 
стандартов нормативных правовых актов, которые 
могут использоваться муниципальными образова-
ниями.

Хотелось бы обратиться к фактору матери-
альной обеспеченности издаваемых нормативных 
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правовых документов. В свое время в федераль-
ное законодательство закладывалось требование 
о выдвижении муниципальными образованиями 
правотворческих инициатив. Однако мне неодно-
кратно приходилось слышать от представителей 
муниципальных образований, что их собственные 
затраты на подготовку нормативного правового 
акта выходят за пределы разумного. В связи с этим 
при взаимодействии Конгресса муниципальных 
образований и Минюста России стоит провести 
детальный анализ результатов муниципального 
нормотворчества, посмотреть, в каких сферах есть 
избыточность и каким образом ее ликвидировать.

Существенной ролью в обеспечении качества 
муниципальных нормативных правовых актов об-
ладают и органы прокуратуры. Мне приходилось 
неоднократно на коллегиях Генеральной прокура-
туры Российской Федерации слышать о работе по 
реагированию в этой сфере. Таким образом, если у 
нас найдется ресурсный источник или будет дано 
соответствующее поручение Минюсту России, то 
на основе проведенного анализа может быть опре-
делен минимум необходимого муниципального 
нормативного материала. Вместе с тем очень важ-
но развивать аспект ответственности, дискуссии 
о нужности правового регулирования, особенно 
с вовлечением граждан, проживающих в муници-
пальном образовании. В современный период для 
средних и малых городов достаточно актуальной 
может являться система интернет-коммуникаций в 
решении этих задач. Так, в Москве это представле-
но системой «Активный гражданин». Неоднократ-
но приходилось слышать от представителей моло-
дого поколения, которое мы иногда оцениваем как 
аполитичное, положительную оценку этой системе.

Итак, вовлеченность в правовые инициативы, 
дискуссии вокруг этого и диалог важны для обе-
спечения качества нормативных правовых актов. 
Далее, устранение избыточности: мы можем это 
декларировать, но требуется предметное изучение 
ее выявления и отказ от нее. Важно определить и 
уровень достаточности правового регулирования 
для каждого вида муниципальных образований. 
Чтобы на органы местного самоуправления без не-
обходимости не возлагали излишние требования к 
нормотворчеству.

В. А.: Мне импонируют Ваши суждения, осо-
бенно в задачах классификации муниципальных 
образований в корреляции с определением уровня 
их нормотворческой компетенции. Такой подход 
может явиться неожиданно позитивным решением 
в обеспечении требуемого качества и количества 
издаваемых нормативных правовых актов. Понят-
но и идеологическое обоснование вовлеченности 
в нормотворческий процесс участников муници-

пального управления, от служащих и депутатов до 
граждан.

Ваши предложения о необходимости методи-
ческого сопровождения нормотворческой деятель-
ности органов местного самоуправления оказались 
мной предугаданы в перспективе задач, которые 
приходится решать в настоящее время. Одной из 
исследовательских инициатив в текущий для меня 
творческий период выступает подготовка Мето-
дических рекомендаций по разработке муници-
пальных нормативных правовых актов. Эта работу 
удалось закрепить в качестве контрольного собы-
тия очередного этапа реализации Государственной 
программы Российской Федерации «Юстиция». В 
настоящее время возглавляемый мной авторский 
коллектив погружен в решение задач научно-мето-
дического обеспечения компетенций нормотворче-
ской деятельности муниципальных образований. 
С учетом того, что эта работа находится на первом 
исследовательском этапе сбора и анализа инфор-
мации, формулирования и обоснования гипотез, я 
благодарен Вам за подсказку о проблеме избыточ-
ности нормотворческого материала. Уверен, что в 
резолютивной части Методических рекомендаций 
эта проблема получит звучание, а ее гипотетиче-
ский статус оптимизирует объекты исследования и 
ускорит его. 

Впрочем, круг проблем, которые нуждаются 
в разрешении, не ограничивается отмеченными 
обстоятельствами трудностей, с которыми сталки-
вается формирование муниципального права. Пе-
риодически мы проводим конкретно-социологи-
ческие опросы экспертов из числа муниципальных 
служащих, занятых вопросами нормотворческой 
деятельности, и отмечаем в оценках респондентов 
проблему привнесения недостатков федерального 
или регионального законодательства в муници-
пальные нормативные правовые акты. Механизм 
такого привнесения заключен в передаче соот-
ветствующих государственных полномочий на 
уровень местного самоуправления. Как результат, 
проблема недостатков права и правоприменения 
скатывается на муниципальный уровень. Поэто-
му необходимость патернализма органов государ-
ственной власти по отношению к органам местного 
самоуправления в методических, организацион-
ных, кадровых, образовательных и иных ресурс-
ных возможностях обеспечения качества нормот-
ворческой деятельности имеет актуальность. Од-
нако здесь важно определить границы или пределы 
допустимости такого патернализма, не допускаю-
щего вторжения в компетенцию органов местного 
самоуправления или подмену их правотворческих 
компетенций, особенно по сложным обществен-
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ным отношениям, требующих неординарного или 
модельного правового регулирования. 

 Таких непростых сфер общественных отно-
шений, испытывающих потребность в правовом 
регулировании, немало. По информации, пред-
ставленной в докладе вице-премьера Правитель-
ства Российской Федерации Д.Н. Козака Совету 
Федерации3, процессы реформирования местного 
самоуправления в Российской Федерации потребо-
вали передачи свыше трехсот федеральных полно-
мочий на уровень органов местного самоуправле-
ния. Причем многие из них не были обеспечены 
должным правовым регулированием, а некоторые 
пробельны до сих пор.

В.  П.: Идея делегирования полномочий вы-
двигалась на протяжении долгих лет, и она сложно 
рождалась, поскольку существовала проблема фи-
нансовой обеспеченности их реализации. Следую-
щее утверждение будет несколько болезненным и в 
какой-то степени поверхностным. Оно заключено 
в признании необходимости выстраивания систе-
мы соотношения полномочий, с одновременным 
исключением избыточности полномочий Россий-
ской Федерации и ее субъектов, затрагивающих 
вопросы местного самоуправления. Однако в ус-
ловиях отсутствия финансового обеспечения пере-
данных полномочий удавалось находить компро-
миссы разграничения уровней полномочий. При 
этом система гармонизировалась, хотя читатели 
наших суждений могут сказать, что мы потратили 
много времени на это. Это правда, но определение 
такой системы гармонии было необходимо, не-
смотря на перекосы, которые возникали, которые 
в дальнейшем устранялись, в том числе в порядке 
до-обеспечения, например, при реализации нацио-
нальных проектов в области здравоохранения, об-
разования. Главная же идея заключалась в возмож-
ности приглашения людей к самоуправлению в той 
или иной сфере. Этот процесс тяжелый, и в ряде 
случаев это и не получается и даже ведет к отрица-
тельным результатам. Однако если мы будем про-
должать развивать эту систему, к необходимости 
которой мы пришли в 1990-е годы, то на будущих 
этапах нам придется поддерживать уже активные 
инициативы самих муниципальных образований. 
Нам с Вами приходится общаться с представите-
лями органов местного самоуправления, и мы со-
лидарно можем отметить тенденции выдвижения 

3 Доклад заместителя Председателя Правительства РФ 
Д.Н. Козака «О первоочередных задачах государственной ре-
гиональной политики РФ в современных социально-эконо-
мических условиях и мерах по их реализации» (395 заседание 
Совета Федерации Федерального Собрания Российской Фе-
дерации 15 июня 2016 г.) // http://www.council.gov.ru/events/
news/69075/

молодых людей в муниципальный депутатский 
корпус. Его обновление неминуемо привнесет но-
вые идеи правового регулирования местного само-
управления, но необходимо соблюсти объем иде-
ализма нормотворческих инициатив, не допуская 
проблем их избыточности.

В. А.: Наши совокупные размышления о фун-
даментальных вопросах современного права и его 
применения дают почву для прикладного вопроса, 
который, возможно, будет иметь короткий ответ. 
У каждого юриста на рабочем столе есть справоч-
но-правовая система, которой он пользуется. Есть 
самые разные платформы таких систем, которые 
имеют большой оборот информации, средств, 
пользователей, но при этом нет единой государ-
ственной справочно-правовой системы, которая 
была бы доступна и открыта. Попробую переки-
нуть «мостик» для получения Вашего мнения. Кто 
должен заняться созданием и сопровождением та-
кой системы? Нужно ли здесь развивать партнер-
ские отношения или предусмотреть аутсорсинг 
государственных функций в этой сфере? Прежде 
всего, беспокоит положение отдаленных районов 
нашей страны – речь идет прежде всего о муници-
пальных образованиях, которые технологически и 
нередко финансово лишены возможности иметь 
доступ к таким системам. Тем более, что разные ис-
точники получения информации, доступность или 
предпочтительность пользования ими, обретает 
проблему качества правоприменения. Появляются 
случаи, когда в судебном процессе его участники 
пользуются разными источниками получения нор-
мативных правовых документов, содержание кото-
рых нередко разнится.

В. П.: Мне приходилось отмечать эту пробле-
му с методологами в области теории права. Сейчас 
проведем тест (приглашает стажера-адвоката) с 
сотрудником, который является частым пользова-
телем таких систем. Насколько удобно Вам пользо-
ваться в повседневной профессиональной деятель-
ности справочно-правовыми системами по сравне-
нию с государственным порталом официального 
опубликования нормативных правовых актов (об-
ращение к стажеру)?

Стажер: Пользуюсь справочно-правовыми 
системами, они удобны (называет одну из них). 
Государственная онлайн-система – pravo.gov.ru не 
имеет опции клиента, которая устанавливается 
на персональный компьютер, при этом она не по-
зволяет выгружать необходимую для работы базу 
данных правовых актов. Особенно это проблемно 
в вопросах обращения к региональным и муници-
пальным нормативным правовым актам.

В. А.: Нельзя считать совершенными или при-
кладными и возможности справочно-правовых 
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систем. Они не содержат всю совокупность нор-
мативных правовых актов, это легко установить 
по исходным данным, которые содержатся в фе-
деральном регистре нормативных правовых актов 
Российской Федерации. Экспертным путем можно 
определить максимальный их объем в содержании 
– не более 2/3 от общего числа нормативных право-
вых актов, зарегистрированных Минюстом России. 

В.  П.: Создание и ведение единой государ-
ственной справочно-правовой системы целесо-
образно делегировать крупному «коллектору» 
нормативных правовых актов, каковым является 
НЦПИ при Минюсте России. Часто вспоминаю 
визит к Вам, туда приятно зайти и испытать при-
косновение к истории отечественного правотвор-
чества. 

В. А.: Мне посчастливилось работать с Вами 
на одной правовой кафедре. Принципы академиче-
ской этики в условиях совместной преподаватель-
ской работы не позволяли задаваться вопросом о 
качестве юридического образования в контексте 
подготовки будущего квалифицированного специ-
алиста в области права. Представляется, что напи-
сание дипломных работ для юриста сегодня – ата-
визм, с учетом современных требований к квали-
фикации правоведа со стороны работодателя. Ведь 
ему не нужны мнения дипломника о воззрениях 
правоведов-теоретиков или комментирование за-
конодательных норм с небольшими собственными 
вкраплениями мыслей, что, как правило, составля-
ет суть современных дипломных выпускных работ. 
Создается впечатление, что высшая школа скон-
центрирована на подготовке юристов-правопри-
менителей, а знания, умения и навыки разработки 
законов остаются счастливым уделом избранных, 
которые познают тайны нормотворчества в по-
рядке самообучения. Можно назвать всего не-
сколько юридических школ – вузов, где в формате 
регионального компонента учебной программы 
преподают знания или тайны мастерства нормот-
ворчества в формате спецкурсов. Причины дефи-
цита таких курсов во многом кроются в отсутствии 
квалифицированных преподавателей, отсутствии 
учебно-методических пособий, наработок.

Как Вы относитесь к идее выразить диплом-
ную работу старшекурсника-юриста в подготовке 
им проекта нормативного правового акта, со всеми 
его атрибутами, сопровождающими обоснование 
необходимости его принятия (пояснительная за-
писка, предварительный мониторинг неполноты 
правового регулирования складывающихся обще-
ственных отношений, прогноз правоприменения, 
и т. д.)? 

Вместе с тем, будучи поклонником системно-
го подхода и классификации во всем, представля-

ется целесообразным предоставить возможность 
выбора профессионального будущего выпускни-
кам юридических школ. Студентам, избирающим 
стезю теоретических изысканий, позволительно 
сосредоточиться на вопросах фундаментального 
права. Тем же, кто нацелен на практику, предоста-
вить возможность приобретения прикладных ком-
петенций в вопросах нормотворчества, в том числе 
с учетом потребностей подготовки кадров для му-
ниципального управления. Каково Ваше мнение на 
этот счет?

В. П.: Муниципальные образования действи-
тельно нуждаются в посвящении части служащих 
навыкам нормотворческой деятельности, профес-
сиональным компетенциям с упором на обретение 
азов разработки правовых актов, соблюдения юри-
дической техники и лингвистического обеспечения 
изложения нормативных правовых положений. 
Нередко при формулировании нормативного ма-
териала мы исходим из крайне сложных словесных 
конструкций. В какой-то части допускаю возмож-
ность их использования в специфических сферах 
общественных отношений, испытывающих по-
требности правового регулирования. Однако для 
подавляющего большинства нормативного мате-
риала используемый язык должен быть доступен 
и четок в восприятии. Между тем это суждение 
может быть спорно. Однажды обсуждая вопро-
сы использования юридического языка с глубо-
ко думающим теоретиком права, мне пришлось 
слышать мнение о том, что мы допускаем наличие 
сложного врачебного языка, имеющим право на 
существование в аналогии с кажущимся непонят-
ным юридическим языком. При сохранении таких 
позиций подготовка нормотворцев крайне необхо-
дима. В каком объеме, содержании и формате это 
необходимо: специальный курс, дополнительное 
профессиональное образование как ступень повы-
шения квалификации – надо над этим думать. Но, 
по крайней мере, в высших образовательных орга-
низациях и заведениях, которые занимаются повы-
шением квалификации правоприменителей, такой 
спецкурс по нормотворчеству должен быть обяза-
тельно. Поскольку именно с их стороны часто мож-
но встретить критику возможностей применения 
норм права, понимания юридического языка, при-
обретение ими знаний в этой области создаст эф-
фект осознанного уважения к праву и его нормам. 
Ведь часто критика законодательства возникает по 
причине отсутствия выстраивания диалога о пози-
тивном качестве норм права. Приходится слышать 
это и от представителей адвокатского сообщества, 
которое объединяет в настоящее время 76 тысяч 
человек. В ряде случаев я соглашаюсь с тем, что 
эта критика носит конструктивный характер, при-



9Мониторинг правоприменения №2 (23) – 2017, DOI: 10.21681/2412-8163-2017-2-04-12

Теория и методология правовой науки

нятие которой позволяет обосновывать внесение 
изменений в процессуальное законодательство. 
Между тем отсутствие компетенции нормотвор-
чества среди юристов-правоприменителей, с моей 
точки зрения, создает условия для неоправданной 
критики законодательства.

На стадии подготовки юристов целесообраз-
на идея включения в дипломную работу раздела, 
содержащего нормативные предложения. Долгое 
время я не занимаюсь вузовским преподаванием, 
но в периоды такой деятельности часто возника-
ли вопросы об идеях дипломного исследования. 
С учетом недопустимости плагиата, задача ново-
го изыскания стоит и перед выпускником, и перед 
его научным руководителем. Сложно, в условиях 
большого количества выпускников – около 300 ты-
сяч ежегодно, боюсь ошибиться в цифрах, созда-
ние оригинальных работ. Важным представляется 
подготовка квалификационных выпускных работ, 
обладающих системным результатом обобщения 
предыдущих изысканий, с элементами отношения 
к опыту предшественников. В подготовке юристов 
важна высокая гуманитарная составляющая. Это 
имеет обоснование в конституционных положени-
ях о правовом государстве, для обеспечения кото-
рого огромную роль играет правовая культура, в 
том числе носителей юридической профессии. По-
этому обобщение представлений развития юриди-
ческой мысли в прошлом, оформленное в диплом-
ной работе, может играть воспитательную роль.

Соглашусь с Вами, что для студентов, кото-
рые не планируют занятия наукой, детальное ис-
следование кейсов может выполнить благую роль. 
Вы в большей степени погружены в преподавание 
и понимаете, что опора на знание норм права тоже 
недостаточно продуктивна, его можно прочитать.

Между тем, существующий объем норматив-
ного материала усложняет его понимание, особен-
но в условиях романо-германской системы права. 
В последнее время я провожу встречи со специали-
стами, занятыми юридическими аспектами в обла-
сти информации. Технология блокчейн позволяет 
перейти на новый анализ нормативного материала, 
не находящийся в зависимости от юриста. В таких 
условиях информационная система может давать 
ответ на модель в 70% случаев. В связи с этим воз-
никает вопрос о месте юриста в такой системе, по-
требности в нем, профиле. Допустим, такая система 
позволяет фиксировать сделку, ее историю. Раньше 
эту роль могли выполнять нотариусы, реестры, 
аудиторы, специалисты в области дью дилидженс. 
Сейчас все они могут работать не с историей доку-
мента, а с юридической ретроспективой фиксации 
фактов по документу.

В. А.: Мне нравится Ваш объемный подход к 
содержанию наших обсуждений. В порядке репли-
ки позволю себе дополнить идею о содержании об-
учения юристов. В личном опыте преподавания я 
придерживаюсь принципа сотворения новых зна-
ний, а основу разрабатываемых учебных программ 
образуют результаты самостоятельно проводимых 
исследований. На выходе получаются практико-
ориентированные знания, которые позволяют при-
обрести специальные навыки и умения, востребо-
ванные и актуальные для успешной деятельности 
юриста или управленца. Однако в таком подходе 
есть обратная сторона медали – преподаваемые 
знания имеют утилитарное содержание, восприя-
тием которых обладают не студенты, а юристы, ис-
пытывающие потребность в дополнительном про-
фессиональном образовании. По этой причине я не 
преподаю эти знания в настоящее время на ступе-
нях вузовского образования. 

Вы затронули очень важный аспект консти-
туционного положения о правовом государстве в 
связке с правовым сознанием правоприменителя. 
Как ни парадоксально это может звучать, фено-
мен правового нигилизма характерен в большей 
степени для правоприменителей-юристов, нежели 
для ординарных, далеких от юриспруденции субъ-
ектов. Истоки феномена кроются не в отсутствии 
юридических знаний, не в пренебрежении ими, как 
может показаться, а в состоянии пробелов актуа-
лизации знаний, если принимать во внимание вы-
сокую динамику изменений законодательства, вле-
кущих трансформацию правоприменения.

В.  П.: Все дело в том, что есть развитый 
правовой цинизм, который базируется на объек-
тивных обстоятельствах перехода или изменения 
правовой системы. Советская правовая система 
формировала запрос на справедливость в рамках 
системы правоприменения, когда слово «закон» 
для всех участников системы звучало актуально и 
важно, поскольку строгое следование тексту зако-
на предопределяло успешность его применения. В 
условиях перехода и изменения правовой системы, 
особенно, когда изменились подходы к правовому 
регулированию собственности, следование закону 
очень часто не служило гарантией обеспечения 
эффективности его применения. Затем вступали в 
действие обстоятельства субъективного характе-
ра, которые зависели от оценки правопримените-
лей (руководителей регионов, корпораций), кото-
рые привносили свое видение наладки института 
собственности, находящегося в зависимости от 
внешних факторов – административных, эконо-
мических. В таких условиях к закону начинают от-
носиться как к элементу, ограничивающему успеш-
ность складывающихся общественных отношений. 
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Те шаги, которые в настоящее время предприни-
маются государством, направлены на обеспечение 
гармонии права и его применения. Это сложный 
вопрос. Никогда не позволяю себе критиковать 
судебную систему, поскольку это безответственно, 
однако нельзя не отметить проблему формирова-
ния института доверия к судам. Высокая степень 
дозволенности пренебрежительного к праву по-
ведения, незавершенность институциональных ос-
нов системы собственности – все это требует реше-
ний, после которых запрос на право будет возрас-
тать. Так, например, как этот запрос от формаль-
ного к естественному растет в связи с проведением 
государственной антикоррупционной политики. 

Мне приходилось в 1990-е годы руководить 
бизнесом, разного рода структуры и объема, круп-
ных концернов, и в тех случаях, когда от меня за-
висело функционирование бизнес-процессов, если 
бы я ориентировался на изменчивое налоговое за-
конодательство, я бы невольным образом сделал 
заложником его применения судьбу огромного ко-
личества людей. Нормативные коллизии не позво-
ляли избрать единственно правомерное решение.

В.  А.: Владимир Николаевич, но в таких ус-
ловиях право становится искусством возможно-
го, и эта проблема лежит не просто в плоскости 
правового цинизма. В практике деятельности част-
нопрактикующих юристов, в том числе in-house, 
корпоративных, можно встретить редкую компе-
тенцию правового риск-менеджмента, который ос-
нован на вариации выбора норм законодательства 
и разных технологий их применения. 

В. П.: Правовой цинизм находится в плоско-
сти применения права исходя из принятых или 
планируемых управленческих решений. Право-
вой цинизм предполагает ситуацию, при которой 
управленец следует принятому решению ради до-
стижения результата. Обоснованная часть прав-
ды заключена в том, что нормативная нагрузка на 
субъекта, принимающего решение, настолько вы-
сока, что если мы говорим о государственной служ-
бе, эти обстоятельства способны демотивировать 
принятие решений, отказаться от него. Следующая 
тенденция – предложение обжаловать действия 
или бездействие должностного лица в суде, причем 
само должностное лицо проявляет в этом заинте-
ресованность, поскольку решение суда, сподвигнет 
и узаконит принятое им решение. Этот феномен 
нуждается в изучении. Тенденция опасна для обе-
спечения качества правоприменения, поскольку 
отказ от компетенции применения права влечет 
не только перенос ее на более высокий уровень, но 
и абстрактную защиту правомерности действия 
либо бездействия при принятии решений.

В. А.: Истоки этой проблемы зиждятся в от-
сутствии моделей правоприменения. Субъект, 
видя норму права, не может спрогнозировать или 
удостовериться в цельности и эффективности ее 
применения. Хочу привести, в контексте затро-
нутых вопросов, закономерности статистики без 
указания абсолютных данных, которые отражают 
рост числа обжалования в судах не действий (без-
действия) должностных лиц, а нормативных пра-
вовых актов, в части или полностью, применение 
которых привело к нарушению или ограничению 
реализации правомочий субъектов. Думаю, что это 
еще и косвенное свидетельство повышения право-
вой культуры правоприменителей. 

 В.  П.: Если эта тенденция действительно 
начала проявляться, то это означает, что Кодекс 
административного судопроизводства начинает 
работать, поскольку он позволяет применять эту 
модель. В период его разработки и на первых по-
рах его действия можно было встретить суждения-
прогнозы о применении его норм 200 тысяч раз. 
Однако практика показала значительно большее 
применение, к сожалению, в силу особенностей 
нормативного правового регулирования, эта по-
требность проявилась в спорных отношениях о ка-
дастровой стоимости земель.

В. А.: Недавняя законодательная инициатива 
Президента Российской Федерации4 наверняка не 
могла обойти стороной Ваше внимание, поскольку 
она затронула существенные вопросы обеспечения 
гарантий адвокатской деятельности. Основная суть 
нововведений заключена в исключении из процес-
са «карманных» адвокатов следствия, разрешении 
защите приобщать к делу свои доказательства, вы-
зывать необходимых экспертов. Профессиональ-
ное сообщество встретило новеллы с одобрением. 

Вопрос узкоспециализированный и касается 
той части законодательных инициатив, которые 
позволяют уравнять процессуальные права адвока-
тов и обвинителей. В частности, статью 58 УПК РФ 
предложено дополнить положением о том, что сто-
роне защиты не могут отказать в удовлетворении 
ходатайства о привлечении к участию в производ-
стве по уголовному делу специалиста для разъясне-
ния вопросов, входящих в его профессиональную 
компетенцию. Недавнее выступление бизнес-ом-
будсмена было посвящено проблемам игнорирова-
ния судьями оценок специалистов, привлекаемых к 

4 На момент публикации статьи, Президентский законо-
проект № 99653-7 «О внесении изменений в Уголовно-процес-
суальный кодекс Российской Федерации» (о дополнительных 
гарантиях независимости адвокатов при оказании ими квали-
фицированной юридической помощи в уголовном судопроиз-
водстве) одобрен Советом Федерации Федерального Собрания 
Российской Федерации и направлен Президенту Российской 
Федерации для подписания и обнародования (12.04.2017).
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участию в уголовном процессе по делам об эконо-
мических преступлениях, совершенных предпри-
нимателями. Это не праздный вопрос саможелания 
участия специалистов в процессе ради публичного 
показа умения жонглировать юридико-догматиче-
ским анализом норм, а скорее возможность, мягко 
говоря, поддержки компетенции правопримени-
телей в безошибочной и законной квалификации 
преступлений.

Каково Ваше видение актуальных вопросов 
участия в уголовном процессе специалистов по 
экономическим, налоговым, должностным, кор-
рупционным преступлениям? Что должно сви-
детельствовать о достаточности их познаний по 
спорным правоотношениям (научные труды, ат-
тестаты научных званий и степеней по специаль-
ности, занятость в научных или образовательных 
учреждениях)? Какие требования предъявлять к 
критериям доказательств, которые могут быть обе-
спечены участием специалистов?

В. П.: Прежде всего, мне приятно, что Верхов-
ный суд Российской Федерации в последнее время 
последовательно обращает внимание на необхо-
димость обеспечения состязательности процесса. 
Что касается уголовной политики, то практика ее 
реализации находится в сложном состоянии, а по 
ряду направлений можно отмечать состояние кри-
зиса. Нам придется в скором времени заниматься 
анализом и оценкой изменений налогового, уго-
ловно-процессуального, уголовного, уголовно-ис-
правительного законодательства, которые проис-
ходят слишком часто. На Совете законодателей5 
мы отмечали необходимость умеренных подходов 
к изменениям названных отраслей законодатель-
ства, не более двух раз в год и c пакетным принци-
пом их внесения. 

При этом проблема состязательности процес-
са начинает вызывать обеспокоенность, тем более 
на фоне активной реализации института досудеб-
ного соглашения. Цинизмом является ситуация, 
когда на ходатайство в судопроизводстве дается 
краткая оценка – «нет оснований», это принци-
пиально недопустимо с точки зрения отношений 
между сторонами-участниками процесса. Несо-
мненно, что необходимость участия специалистов, 
в тех случаях, когда сторона считает, что их позна-
ния могут внести качество судебного рассмотре-
ния дела, не должна вызывать никаких сомнений. 
Другой вопрос, могут ли быть это специалисты в 
области права? Правовая экспертиза вызывает 
сомнение, потому что это компетенция суда – да-

5 В.Н. Плигин в 2003–2016 гг. являлся Председателем Ко-
митета Государственной Думы Российской Федерации (IV–VI 
созыва) по конституционному законодательству и государ-
ственному строительству.

вать правовую оценку событиям и фактам. Если 
мы считаем, что 32 тысячи судей не способны ре-
ализовать компетенцию в области права, то это 
будет означать проблему подготовки судей. Спе-
циалисты имеют право на доступ к правосудию, 
и это полностью вписывается в идею состязатель-
ности процесса. Компетенция специалиста – это 
сложный вопрос. Их произвольное привлечение 
откроет шлюз морю авантюристов. Поэтому в от-
ношении специалиста каждый раз должна произ-
водиться оценка его компетенции. Достаточным 
нужно считать наличие ученой степени кандидата 
или доктора наук в определенной области. 

В. А.: Не секрет, что современный кадровый 
состав органов судебной власти образуют выходцы 
из правоохранительных органов. Это обстоятель-
ство в значительной мере обусловливает многие 
проблемы самого разного содержания, которые по-
лучают выражение: в деформации правосознания 
или правового мышления судей – в прошлом пра-
воохранителей, в уклонах обвинения; появляются 
безобразные примеры феномена так называемой 
«одной флэшки», которую используют судьи при 
подготовке обвинительного приговора, и многое 
другое. 

Как вы относитесь к обсуждаемой эксперт-
ным сообществом идее разбавить судейский кор-
пус выходцами из адвокатуры? Так называемый 
призыв «1000 адвокатов в суды». Должен ли быть 
профессиональный ценз для кандидата в судьи?

В.  П.: Здесь нужно отметить этическую свя-
занность проблемы. Дело в том, что в настоящее 
время в судах ежегодно оказывается примерно 60 
млн человек в разном процессуальном статусе. Рас-
чет простой: 30 млн дел рассматривается, которые 
представлены как минимум двумя сторонами, до-
полнительно – присяжные, прокуроры, адвокаты. 
Если в таких условиях подвергать критике суд, то 
60 млн человек придется решать споры во внесу-
дебном порядке, а проще говоря, на улице. В свое 
время мы приняли беспрецедентное решение о 
снижении стоимости судебной пошлины, которая 
во многих странах мира имеет высокую цену. По-
чему это сделали? Для того, чтобы исключить кри-
минальное или иное другое внесудебное разбира-
тельство. Что касается подбора кадрового состава 
судей, то адвокатский резерв вполне целесообра-
зен, если руководствоваться опытом зарубежья. 
Считается, что высшей точкой профессиональной 
карьеры юриста является достижение статуса су-
дьи. Адвокатский опыт и гонорары во многом обе-
спечивают профессионализм и независимость к 
средним годам юриста, который готовиться стать 
судьей. В условиях российской действительности 
идея профессионального выроста адвоката в судью 
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не может быть критична, при обязательной долж-
ной проверке профессиональных, этических, анти-
криминальных качеств кандидата. 

В. А.: Ваша диссертация, которую Вы подго-
товили и защитили в далекие 1990-е годы, была по-
священа неведомому для того времени отечествен-
ной юридической науке и практике правовому ин-
ституту признания и принудительного исполнения 
иностранных судебных решений в странах Евросо-
юза и Европейской ассоциации свободной торгов-
ли. Это обстоятельство показательно во многом: 
в смекалке научного руководителя – профессора 
М.М. Богуславского, направившего Вас в познание 
неизвестной и «неизбитой» темы исследования, в 
ее безусловном потенциале практической значимо-
сти для молодой демократической России. 

В связи с этим созрел исключительно профес-
сиональный вопрос от лица академического учено-
го: как приходилось добывать эмпирическую базу 
данных исследования и каковы результаты автор-
ской апробации полученных результатов исследо-
вания?

В.  П.: Все дело в том, что в условиях распа-
дающихся политико-экономических формаций в 
России начала 1990-х годов появилось большое ко-
личество дел, принимаемых судами иностранных 
государств. Достаточной иллюстрацией является 
даже то обстоятельство, что на территории рас-
павшегося СССР образовалось пятнадцать незави-
симых государственных судов. Принимаемые ими 
решения начинали кочевать от страны к стране, 
тем более, что была ратифицирована Конвенция о 

правах человека, большое количество некогда со-
граждан одной страны стали проживать на терри-
тории Европейского союза. Тема, которая казалась 
сложной с точки зрения международного граждан-
ского процесса, приобрела конкретный характер и 
остается, кстати, до настоящего времени таковой. 
Поэтому тема диссертации была интересна своей 
юридической и практической значимостью. Что 
касается эмпирического материала, у меня был 
счастливый случай, который позволил мне иметь 
доступ в Галле-Виттенбергский университет име-
ни Мартина Лютера, в котором сильный Институт 
международного частного права и солидная би-
блиотека, фонды которой были мне предоставлены 
для работы над диссертацией. 

 
* * *

От редакции.
Беседа, начатая как интервью известного 

государственного деятеля, переросла в продуктив-
ную дискуссию ученых и превратилась в весьма ин-
тересную научную статью. Редакция рассчиты-
вает организовывать подобные дискуссии и впредь 
по вопросам правового регулирования лоббизма, 
технологиям блокчейн на службе правопримене-
ния, третейского судопроизводства, соотношения 
международно-правовых норм и национального за-
конодательства, критериев оценки эффективно-
сти деятельности правоприменительных органов.

Редакция приглашает читателей присоеди-
няться к дискуссиям и присылать нам свои пред-
ложения.
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Деконструкция баланса частных и публичных интересов

Ключевые слова: публично-правовые и частноправовые начала, частные и публичные инте-
ресы, Деррида, эволютивное толкование, справедливость, законность, эволютивность толкования 
Конституционного Суда Российской Федерации.
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Аннотация. В настоящей статье рассматриваются конституционные элементы баланса 
частноправовых и публично-правовых начал действующего законодательства; исследуются мето-
дологические аспекты применения деконструкции в юриспруденции в качестве самостоятельного 
направления юридических исследований, предложенного Ж. Деррида. Указывается, что деконструкция 
текста закона не сводится к его анализу, является необходимым условием выявления содержания пра-
ва «сегодняшнего дня», современного понимания справедливого и законного. В качестве одной из форм 
применения деконструкции в праве автор анализирует особенности эволютивного толкования на 
примере практики Конституционного Суда Российской Федерации. Формулируется вывод о том, что 
деконструкция (перепостроение) действующих норм права является дополнительным инструмен-
том, который позволяет обеспечить полноценную защиту публичных и частных интересов.

Конституция Российской Федерации не только 
содержит перечень конституционно защищаемых 
ценностей, но предусматривает их системное и 
сбалансированное применение к конкретным пра-
воотношениям. Кроме того, законодатель, наряду с 
определением содержания конституционного пра-
ва, устанавливает порядок его реализации «в целях 
рационального сочетания, гармонии интересов 
общества, государства и личности»2.

Поэтому баланс конституционно защищае-
мых ценностей предполагает активное опериро-
вание указанными ценностями с учетом характера 
сложившихся правоотношений и целей правового 
регулирования, некое «рас-по-строение» (декон-
струкция – франц. déconstruction) [1, с. 270] суще-
ствующей иерархии ценностей, но без нарушения 
единства функционирования системы ценностей. 
Впервые категория «деконструкция» была пред-
ложена М. Хайдеггером, в научный оборот введе-
на Ж. Лаканом, но наиболее полное теоретическое 
обоснование было произведено Ж. Деррида. Идея 
«деконструкции», развиваемая в рамках филосо-
фии, социологии и политологии, публичную «юри-

2 Постановление Конституционного Суда РФ от 
20.12.1995 г. № 17-П.

дическую регистрацию» получила в 1989 году на 
лекции о правовой деконструкции и справедливо-
сти в юридической школе Cardozo Law School. Впо-
следствии появилась самостоятельная работа, по-
священная использованию деконструкции в юри-
спруденции, под наименованием «Сила Закона» [8].

Ж. Деррида рассматривает близкое для наше-
го правопонимания разграничение между правом 
и законом, законом и справедливостью. Самосто-
ятельное значение он придает рассмотрению взаи-
мосвязи закона и власти, а также государственного 
принуждения: как разграничить власть закона от 
законодательной силы [8, с. 234]. При этом декон-
струкция в юриспруденции проходит, по мнению 
философа, в рамках проблематики права, закона 
и справедливости, начиная с вопросов о противо-
поставлении закона человеческого закону приро-
ды; анализируются связи и соотношения закона, 
обычая, традиции и существующих институтов. 
На примерах позитивного и естественного права 
Ж. Деррида говорит о различиях между субъектом 
права, субъектом закона, субъектом морали, их 
юридической и этических «личностях».

Всё же основная мысль философа формули-
руется им вокруг закона и справедливости. Спра-
ведливость сама по себе (если такая существует), 
говорит Деррида, находится вне права и не может 

DOI: 10.21681/2412-8163-2017-2-13-18
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быть деконструирована. Деконструкция и есть 
сама справедливость [8, с. 243].

Н.  С. Автономова, которая произвела «бес-
прецедентную попытку применения концепта де-
конструкции к исследованию проблем демократии, 
ответственности, справедливости» и осуществила 
«перевод Деррида на русскую культуру» [4], указы-
вает, что под законом Ж. Деррида имеет в виду юри-
дические системы, которые можно считать леги-
тимными, установленными и пр. Иными словами, 
говорит автор, закон является тем, что подлежит 
деконструкции и поддается деконструкции, поэто-
му его можно назвать «деконструируемым». При 
этом сама деконструкция для закона (по Ж. Дерри-
да) не является какой-то угрозой его существова-
ния, напротив, она – «благая весть»: деконструкция 
призвана не разрушить, но – усовершенствовать 
закон. Деконструировать – «значит освободить, от-
крыть закон, сделать его более гибким, внутренне 
доступным пересмотру и улучшению», что невоз-
можно без совершенствования языкового механиз-
ма. Поэтому деконструкция становится условием 
динамики развития и механизмом совершенство-
вания законов [1, с. 270]. В сфере права, отмечает 
Н.С. Автономова, деконструкции подлежат только 
те слои текста, которые доступны интерпретации 
и преобразованию. Однако «предельное основание 
закона» зиждется на справедливости, которая не 
является определенной, поэтому не может быть де-
конструирована.

Характерно, что сам процесс деконструкции 
закона всегда стремится к справедливости, но если 
бы все могло быть деконструировано, то в самой 
деконструкции не было бы никакого смысла. Спра-
ведливость в этом смысле «не есть ни сущность, ни 
порядок, ни реальность, ни идеал. Справедливость 
– это абсолютно недоступный предсказанию «про-
спект», или взгляд вперед; «цветы справедливости 
вырастают в расщелинах закона», говорит автор [1, 
с. 271–272].

Деконструкция – «это всегда вопрошание об 
истоках», «деконструкция имеет утвердительные 
цели», говорит Ж. Деррида и уточняет, что «пере-
оценка ценностей» (по Ницше) отличается от его 
деконструкции, в которой нет «упрощенного по-
нимания переоценки, когда члены оппозиции про-
сто меняются местами»; кроме того Ж. Деррида не 
использует в своей практике термин «ценность» [2, 
с. 146–147].

Следует признать, что деконструкция здесь 
весьма близка некоторым видам толкования. В фи-
лософии – герменевтике, в юриспруденции – исто-
рическому методу. Однако деконструкция юриди-
ческого текста не может быть сведена ни к одному 
из видов толкования. Ж. Деррида не случайно под-

черкивает, что сама деконструкция не претендует 
на роль какого-то метода и не является им.

Деконструкция, пренебрегая подчинением 
письма устойчивому смыслу, перестраивает его: 
новый смысл конституируется благодаря переоце-
ниванию ранее заданному смыслу [8]. При этом 
исключается подчиненность заранее заданному 
смыслу, появляется возможность справедливого 
понимания. Здесь совершенно уместно возника-
ет почва для формирования весьма сложных, но 
очень важных для законодателя и правоприме-
нителя вопросов о различном понимании одного 
и того же закона применительно к разным обсто-
ятельствам: «закон, связанный с теми или иными 
конкретными случаями, получает разный смысл и 
может казаться «жестким» или «половинчатым», 
«справедливым» или «несправедливым». Можно 
ли тогда сказать, что он имеет определённый жест-
ко фиксированный смысл? И вообще, возможен ли 
смысл, абстрагирующийся от отдельных случаев 
его применения?» [7, с. 4–9].

По мнению И.  Л.  Честнова, исследовавшего 
деконструкцию в праве, её суть состоит в «крити-
ческой рефлексии в отношении, как объекта иссле-
дования, так и самого субъекта, это исследование 
проводящего» [6, с.  29]. В этом смысле анализ за-
кона, по мнению автора, представляет собой вы-
явление условий (исторических, политических, 
социальных) его принятия; затем – «интертексту-
альный» анализ текста закона; кто автор закона и 
какова его мотивация; каковы его «объективные 
характеристики» (какие изменения произошли в 
результате его принятия); как этот закон изменялся 
во времени (включая фиксацию изменений прак-
тики правоприменения); оценка с позиций сегод-
няшнего дня [6, с. 32–33].

Думается, что деконструкция текста закона 
не сводится к его анализу (даже такому объемно-
му), является необходимым условием выявления 
содержания права «сегодняшнего дня», а не рестав-
рацией потребностей архаистического общества и 
его среды.

Есть еще один существенный момент, ког-
да мы говорим о деконструкции в праве, при-
меняемой судом. Даже сторонники деконструк-
ции вынуждены признать, что в случае судебного 
правоприменения, вынесенное в пользу одной из 
сторон решение, для другой скорее всего не будет 
выглядеть справедливым. Так, анализируя работы 
Ж. Деррида в американском праве, П. Шлаг гово-
рит, что идея деконструкции противоречит юри-
дическому нормативизму – судебное решение «не 
может быть открыто другому» [9].

Действительно, антагонизм противоборству-
ющих интересов сторон не может быть полностью 
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преодолен решением суда. Однако, деконструкция 
не призвана обеспечить удовлетворение требова-
ний истца или ответчика. Деконструкция не под-
меняет и судебное правоприменение. Будучи «про-
спектом» («взглядом вперед») она призвана декон-
струировать заново (в смысле совершенствовать 
на перспективу) закон таким образом, чтобы спра-
ведливость из идеи стала практикой правоприме-
нения. Вероятно, как предположение, в конечном и 
идеалистическом значении, – формировать закон, 
исключающий возникновение прежних споров и 
конфликтов.

В качестве примера перестраивания (декон-
струкции) баланса правовых ценностей (и част-
ным примером деконструкции в праве) можно 
привести постановление Конституционного Суда 
РФ (далее также – Суд) по делу о применимости ре-
шений ЕСПЧ на территории РФ3. Ратифицировав в 
1996 году Европейскую конвенцию о защите прав 
человека и основных свобод (далее – Конвенция), а 
также подписав ряд протоколов к ней, наша страна 
признала ipso facto и без специального соглашения 
юрисдикцию Европейского Суда по правам челове-
ка (ЕСПЧ).

Пересмотру подверглись, в частности, межо-
траслевые принципы, устанавливающие приори-
тет норм международного договора по отношению 
к положениям национального законодательства: 
если международным договором Российской Фе-
дерации установлены иные правила, чем те, кото-
рые предусмотрены законом, суд при разрешении 
гражданского дела применяет правила междуна-
родного договора (часть 4 статьи 11 ГПК РФ, часть 
4 статьи 15 АПК РФ); а также нормы аналогичного 
содержания (пункт 4 части 1 статьи 350 КАС РФ, 
пункт 2 части 4 статьи 413 УПК).

Рассматривая дело, как указывает сам Суд, 
в порядке «абстрактного нормоконтроля», он по 
сути перестраивает иерархию общепризнанных 
принципов и норм международного права, между-
народных договоров Российской Федерации, явля-
ющихся составной частью правовой системы (часть 
4 статьи 15 Конституции РФ). При этом, как указа-
но в тексте самого постановления, нормативность 
включения международной конвенции в правовую 
систему России сомнению не подвергается.

Ключевым в указанном переосмыслении 
выступает весьма близкий к деконструктивизму 
приём – замена правового логоцентризма – идея 
нового баланса без разрушения системы в целом: 
«конструктивное взаимодействие и взаимоува-
жительный диалог». Как сказано в официальном 
пресс-релизе Конституционного Суда, «только та-

3 Постановление Конституционного Суда РФ от 
14.07.2015 г. № 21-П.

ким путем могут быть построены по-настоящему 
гармоничные отношения между правовыми систе-
мами…, основой которых будет не подчинение, а 
взаимное уважение»4.

Выстраивая практически новый правовой по-
рядок, Суд оперирует конституционными право-
положениями, закрепляющими суверенитет, «вер-
ховенство и высшую юридическую силу Консти-
туции Российской Федерации и недопустимость 
имплементации в правовую систему государства 
международных договоров, участие в которых мо-
жет повлечь ограничения прав и свобод человека и 
гражданина или допустить какие-либо посягатель-
ства на основы конституционного строя Россий-
ской Федерации и тем самым нарушить конститу-
ционные предписания» (пункт 2.2).

Основой рассматриваемой правовой декон-
струкции служит сформулированное Судом по-
ложение – «неправомерная» конкуренция с прин-
ципами и нормами Конституции Российской Фе-
дерации5. Суд, используя ситуационный подход, с 
«конституционно-правовой точки зрения» пере-
интерпретирует предписания Конвенции. Напри-
мер, классический принцип международного пра-
ва pacta sunt servanda (букв. «договоры должны 
соблюдаться») раскрывается Судом посредством 
принципов добросовестности, «в соответствии с 
обычным значением, которое следует придавать 
терминам договора в их контексте, а также в свете 
объекта и целей договора». В подобной ситуации 
договорный принцип римского права реконстру-
ируется в формулу современного международного 
права «каждый действующий договор обязателен 
для его участников и должен ими добросовестно 
выполняться» (Венская Конвенция о праве между-
народных договоров).

Последнее крайне важно, поскольку в про-
тивном случае существует угроза национальной 
правовой юрисдикции Российской Федерации на 
своей собственной территории6.

Заметим, что предложенная Конституцион-
ным судом формула не является простым переос-
мыслением «классического» толкования – оба ва-
рианта одновременно верны и применимы. В то же 
время каждый из них представляет свое собствен-
ное правило. Различие состоит в выборе опоры для 
толкования – в данном случае – набора определен-
ных правовых принципов и практик, благодаря ко-
торым констатируется новое самостоятельное пра-

4 http://www.ksrf.ru/ru/news/pages/ViewItem.aspx?Param
Id=3244.

5 Постановления Конституционного Суда РФ от 
14.07.2015 г. № 21-П, от 19.01.2017 г. № 1-П.

6 Определение Конституционного Суда РФ от 03.03.2015 
г. № 417-О.
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вило, не исключающее и не уточняющее прежнее. 
Этот же принцип в иной ситуации может исполь-
зоваться другим, отличным от первых двух спосо-
бом (достаточно проанализировать постановление 
Президиума ВАС РФ от 16.07.2013 № 2572/13 по 
делу № А27-7409/2011 или «принцип добросовест-
ного выполнения международных обязательств» 
в определении Конституционного Суда РФ от 
06.11.2014 № 2531-О).

В рамках рассматриваемой нами деконструк-
ции правовых ценностей представляет интерес 
применение в практике функционирования право-
вой системы России методов «эволютивного тол-
кования», «приоритета существа над формой», 
свойственных прежде всего европейской судебной 
правоприменительной деятельности7. 

Конституционный Суд РФ указывает на при-
знание таких методов даже с учетом того, что их 
применение может повлечь за собой отступление 
от ранее выработанных этим же судом позиций. 
Такие «живые инструменты» призваны учитывать 
объективные изменения в сфере защиты прав и 
свобод8.

В частности, Конституционный Суд РФ, ис-
следуя возможность применения постановления 
Европейского Суда по правам человека от 4 июля 
2013 года, который пришел к выводу, что установ-
ленное частью 3 статьи 32 Конституции Россий-
ской Федерации ограничение избирательных прав 
граждан, содержащихся в местах лишения свобо-
ды по приговору суда, нарушает гарантированное 
статьей 3 Протокола №  1 к Конвенции о защите 
прав человека и основных свобод, указал, что в 
данной ситуации Европейский Суд использовал 
«эволютивное»9 толкование.

Как следует из постановления Суда, вывод 
Европейского Суда, основан на истолковании по-
ложений Конвенции, расходящемся с их смыслом, 
из которого исходили Совет Европы и Россия как 
стороны данного международного договора при 
его подписании и ратификации. Поэтому при таких 
обстоятельствах Российская Федерация вправе на-
стаивать на интерпретации положений Конвенции 
и ее имплементации в российское правовое про-
странство в том понимании, которое имело место 
при введении в действие данного международного 
договора Российской Федерации как составной ча-
сти российской правовой системы.

7 Постановление Конституционного Суда РФ от 
19.04.2016 г. № 12-П.

8 Постановление Конституционного Суда РФ от 
19.01.2017 г. № 1-П.

9 Постановление Конституционного Суда РФ от 
19.04.2015 г. № 12-П.

Самостоятельное значение в качестве ос-
нования для применения эволютивного тол-
кования является наличие «подтвержденного 
консенсуса» – общего согласия («прямого или 
подразумеваемого»10) – среди уполномоченных 
субъектов его определения. Заметим, что Консти-
туционный Суд РФ принципиально не отвергает 
применение эволютивного толкования, но лишь 
говорит о том, что в данной ситуации оно не явля-
ется «устоявшимся»11.

Обратим внимание, что эволютивное толко-
вание использует во многом инструменты, способы 
и методы, схожие с применением деконструкции: 
«переопределение» содержания установленных (в 
нормативных актах) правовых ценностей с учетом 
исторических обстоятельств, социально-политиче-
ских условий, ссылки на которые, как было показа-
но выше, активно использует в своих постановле-
ниях Конституционный Суд РФ. 

Указанное достаточно близко к позиции Евро-
пейского Суда, который Конвенцию рассматривает 
«как живой инструмент», подлежащий толкованию 
«в свете условий современной жизни» [3]. Указан-
ное правопонимание, по мнению председателя Суда 
В.  Д.  Зорькина, легло в основу концепции «судей-
ского активизма», направленного на расширитель-
ное толкование ряда статей Конвенции. При этом, 
принципиально не возражая против применения 
современных подходов к пониманию текста почти 
70-и летней давности, председатель Суда говорит о 
проблеме толкования в изменившихся условиях.

Вместе с этим, использование рассмотренных 
выше методов, деконструирующих действующую 
ранее систему ценностей, в своей основе должно 
иметь определенные принципы, «каркас», не по-
зволяющие злоупотреблять судейским усмотрени-
ем, приводящим к юридическому хаосу.

В качестве отправного тезиса для формиро-
вания таковой основы представляет интерес сфор-
мулированное Конституционным Судом РФ по-
ложение о том, что «взаимодействие европейского 
конвенционного и российского конституционного 
правопорядков невозможно в условиях субордина-
ции, поскольку только диалог между различными 
правовыми системами служит основой их надлежа-
щего равновесия»12. Думается, что подобным обра-

10 Абзацы 4–6 пункта 4.3 постановления Конституцион-
ного Суда РФ от 19.04.2016 г. № 12-П; постановление ЕСПЧ от 
22 октября 1981 года по делу «Даджен (Dudgeon) против Со-
единенного Королевства»; постановление ЕСПЧ от 26 мая 2011 
года по делу «R.R. против Польши»; постановление ЕСПЧ от 22 
марта 2012 года по делу «Константин Маркин против России».

11 Абзац 1 пункта 4.3. постановления Конституционного 
Суда РФ от 19.04.2016 г. № 12-П.

12 Постановление Конституционного Суда РФ от 
19.01.2017 г. № 1-П; см. также: постановление Конституцион-



17Мониторинг правоприменения №2 (23) – 2017, DOI: 10.21681/2412-8163-2017-2-13-18

Государство, право и гражданское общество

зом могут быть деконструированы и правовые цен-
ности в рамках национальной правовой системы: 
установления их баланса между собой, исключая 
подчиненность конституционных правовых прин-
ципов, «поиск правомерного компромисса» между 
конституционно защищаемыми ценностями. По-
следнее может стать базой, обеспечивающей «на-
циональную конституционную идентичность»13.

Бесспорно, подобным нормам-принципам 
присуща высокая степень абстрактности, поэтому 
их толкование, приводящее к «перепостроению» 
прежней системы, должна происходить с опорой 
на существующий конституционный правопоря-
док. Изменение в понимании (и толковании) со-
держания норм, обеспечивающих существующий 
публичный порядок, возможно «при выявлении 
конвенционно-конституционных коллизий». Од-
нако это возможно только в случае, когда отступле-
ние от прежнего понимания исключает «отрицание 
правовых конструкций, сложившихся в россий-
ской правовой системе в результате осуществления 
федеральным законодателем своих прерогатив, 
правомерность реализации которых подтверждена 
актами конституционного правосудия»14.

В качестве основания необходимости про-
ведения правовой деконструкции может быть, на-
пример: недобросовестное использование предус-
мотренных законом легальных гражданско-право-
вых инструментов, которое привело к нарушению 
баланса частных и публичных интересов (абзацы 
3 и 6 пункта 4.5 постановления Конституционного 
Суда РФ от 19.01.2017 г. № 1-П).

Кроме того, основанием для решения вопро-
са о необходимости изменений в определении со-
держания существующих конституционно право-
вых ценностей может быть характер деятельности 
конкретных субъектов частноправовых отноше-
ний, носящих «праворазрушительный эффект для 
публичного правопорядка», препятствующий ста-
билизации конституционно-правового режима. В 
этом смысле любая деконструкция не должна на-
рушать действующий правопорядок, но, пользуясь 
терминологией Суда, – «корреспондировать аутен-
тичной воле федерального законодателя» (абзацы 
2 и 7 пункта 4.5 постановления Конституционного 
Суда РФ от 19.01.2017 г. № 1-П).

Корреспондирование судебного толкования 
и воли законодателя с точки зрения аутентичности 
представляется крайне важным и требует само-
стоятельного рассмотрения: в данной сфере доста-

ного Суда РФ от 14.07.2015 г. № 21-П.
13 Постановление Конституционного Суда РФ от 

19.01.2017 г. № 1-П; постановление Конституционного Суда РФ 
от 19.04.2016 г. № 12-П.

14 Там же.

точно ярко проявляется, с одной стороны, опора 
суда на правовой фундамент, с другой стороны, 
реконструирование его основ и формулирование 
«аутентичности воли». В рамках рассматриваемого 
нами постановления Конституционного Суда РФ, 
затронувшего значительный объем самых разных 
по своей юридической природе правоотношений, а 
также норм действующего законодательства, обра-
тим внимание на вопрос о возможности судебного 
изменения сроков привлечения к ответственности, 
при ответе на который «необходим баланс публич-
ных и частных интересов как конституционно за-
щищаемых ценностей»15 [5].

Произведенное Судом толкование даже среди 
самих судей КС признается как «создание новой 
нормы закона», а также одновременно придание ей 
обратной силы («ретроактивное применение ста-
тьи 113 Налогового кодекса РФ» – абзац 7 пункта 
2 постановления Конституционного Суда РФ от 
14.07.2005 г. № 9-П).

Грань очень тонкая, теоретическая и практи-
ческая – одновременно. Представляется, что рекон-
струирование справедливости в конкретном споре 
не возможно без учета фундаментальных ценно-
стей и доктрины права в целом. В частности, речь 
может идти об определении частноправовой или 
публично-правовой природы отраслевой принад-
лежности конкретного юридического предписа-
ния. В рассматриваемом вопросе, принадлежность 
налогового законодательства к сфере публичного 
права позволяет выделить и говорить о межотрас-
левом правовом принципе публично-правовых 
отраслей российского законодательства, в «соот-
ветствии с которым определяющим моментом при 
применении судами и исчислении сроков давно-
сти привлечения к юридической ответственности 
является общественная опасность деяния»; соот-
ветственно, «предназначение института давности 
в налоговом праве состоит в том, что непримене-
ние мер ответственности за совершение налоговых 
правонарушений возможно только в случаях, когда 
совершенное правонарушение утрачивает обще-
ственную опасность»16. Непринятие такого поло-
жения в конченом счете влечет освобождение от 
ответственности лиц, продолжающих совершение 
общественно опасных деяний, тем самым наруша-
ют конституционный принцип, гарантирующий 
равенство всех перед законом и судом, постольку, 
поскольку допускают освобождение от ответствен-
ности одних лиц, в то время как другие правона-
рушители привлекаются к ответственности. С 

15 Абзац 7 пункта 2 постановления Конституционного 
Суда РФ от 14.07.2005 г. № 9-П.

16 Постановление Конституционного Суда РФ от 
14.07.2005 г. № 9-П.
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17 Абзац 6 пункта 5.2 постановления Конституционного Суда РФ от 14.07.2005 г. № 9-П.
18 Постановление Конституционного Суда РФ от 30.07.2001 г. № 13-П.

учетом сказанного, нормы действующего законо-
дательства должны препятствовать возможности 
злоупотребления правом не быть привлеченным 
к налоговой ответственности по истечении срока 
давности17.

Предложенное понимание в совокупности с 
конституционными правоположениями о социаль-
ном государстве и конституционной обязанностью 
по уплате налогов, а также принципом соразмерно-
сти (пропорциональности) ограничения основных 
прав позволяет обосновать данную степень вмеша-
тельства государства в сферу частной собственно-
сти, обеспечить равновесие между частноправовы-
ми и публично-правовыми интересами.

Кроме того, реконструируя требования по 
вопросу об исполнении предписания об исполни-
тельском сборе, Суд РФ разрешает вопрос о его 
юридико-отраслевой природе. В частности, Суд 
указывает, что несмотря на буквальный смысл 
данной нормы, которая определяет рассматривае-
мую сумму именно как сбор, в перечне налогов и 
собственно сборов, предусмотренных Налоговым 
кодексом РФ, такой сбор не установлен, поэтому 
не относится к таковым, равно как и не является 
государственной пошлиной. По смыслу Федераль-
ного закона «Об исполнительном производстве» 
исполнительский сбор «относится, по сути, к ме-
рам административного принуждения в связи с 
несоблюдением законных требований государ-
ства». Причем данная мера не является «право-
восстановительной санкцией» (абзацы 1–4 пункта 
5.1 постановления Конституционного Суда РФ 
от 19.01.2017 г. №  1-П), но «представляет собой 
санкцию штрафного характера, т.е. возложение на 
должника обязанности произвести определенную 
дополнительную выплату в качестве меры его пу-
блично-правовой ответственности, возникающей 
в связи с совершенным им в процессе исполни-
тельного производства правонарушением». В ка-

честве признаков административной штрафной 
санкции, присущих исполнительскому сбору Суд 
называет: он имеет фиксированное, установленное 
законом денежное выражение, взыскивается при-
нудительно, оформляется постановлением уполно-
моченного должностного лица, взимается в случае 
совершения правонарушения, а также зачисляется 
в бюджет и во внебюджетный фонд, средства кото-
рых находятся в государственной собственности.

В обосновании сформулированных правовых 
позиций Конституционный Суд РФ ссылается на 
конкретно-исторические обстоятельства того пе-
риода, а также социально-политические и государ-
ственно-юридические проблемы функционирова-
ния институтов власти и общества в целом.

В конечном счете соответствующая норма 
(пункт 1 статьи 81 Федерального закона «Об испол-
нительном производстве») является, по мнению 
Суда, «специальной нормой об административной 
ответственности за нарушение законодательства 
об исполнительном производстве»18, к которой в 
полной мере применяются требования соразмер-
ности (пропорциональности) и справедливости, 
индивидуализации и дифференцированности.

Вышеизложенное позволяет говорить о том, 
что современные правовые инструменты претер-
певают постоянные изменения. Причиной этого 
является объективная необходимость сохранить 
баланс в праве, при котором обеспечивается эф-
фективная защита законных интересов человека и 
гражданина, причем как сфере публичного, так и 
частного права одновременно. В качестве одного из 
методов, позволяющих решить проблему обеспе-
чения и защиты прав при соблюдении баланса пу-
бличных и частных интересов является «эволютив-
ное толкование», которое «деконструирует» уста-
новленные ранее нормы, «перестраивая» прежнюю 
систему ценностей, даёт им новую жизнь.
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Развитием процедур обеспечения качества бес-
платной юридической помощи должен занимать-
ся специализированный орган. В Англии и Уэль-
се, к примеру, таким органом является Комиссия 
по юридической помощи. Это вневедомственный 
государственный орган. От имени правительства 
его финансирует Министерство юстиции. При 
этом Министерство юстиции не может оказывать 
влияние на решение Комиссии, в его полномочиях 
только совместное с Комиссией определение ос-
новных направлений деятельности. В нашей стра-
не ответственным за обеспечение качества оказа-

ния бесплатной юридической помощи является 
Министерство юстиции Российской Федерации. В 
Положении о Министерстве юстиции Российской 
Федерации, утвержденном Указом Президента 
Российской Федерации от 13.10.2004 № 1313 в п. 
30.32 говорится «в качестве уполномоченного фе-
дерального органа исполнительной власти в об-
ласти обеспечения граждан бесплатной юридиче-
ской помощью осуществляет следующие функции: 
…разрабатывает и устанавливает единые требова-
ния к качеству оказываемой гражданам бесплат-
ной юридической помощи, а также обеспечивает 
контроль за соблюдением лицами, оказывающими 

Аннотация. Автором описываются процедуры обеспечения качества бесплатной юридической 
помощи в зарубежных странах. Приводятся аргументы о необходимости адаптации опыта иностран-
ных государств к особенностям отечественной правовой системы. Автором предлагается вырабо-
тать критерии оценки качества бесплатной юридической помощи для нашей страны. Предлагаются 
различные варианты оценки качества работы юриста. По мнению автора, следует установить пока-
затели для каждого критерия качества. Вырабатывая критерии оценки качества бесплатной юриди-
ческой помощи для нашей страны, необходимо сначала сформулировать, что такое юридическая ус-
луга, для чего она нужна и выявить ее составляющие. Необходимо разработать и принять стандарты 
работы участников государственной и негосударственной систем бесплатной юридической помощи 
по отдельным типам дел, подпадающих под действие программ бесплатной юридической помощи. 
Для того чтобы оценить качество работы юриста по результатам полученным клиентом, следует 
оценивать весь процесс оказания юридической помощи в совокупности. Предлагается в формы отче-
та, разработанные Министерством юстиции Российской Федерации для адвокатских объединений, 
добавить графы о числе жалоб на действие (бездействие) адвокатов, участвующих в деятельности 
государственной системы бесплатной юридической помощи и об их типах. Это позволит устано-
вить, по каким критериям клиентов не устраивают услуги, оказываемые юристами.

DOI: 10.21681/2412-8163-2017-2-19-24
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бесплатную юридическую помощь, норм профес-
сиональной этики и установленных требований к 
качеству юридической помощи;…»2. Кроме госу-
дарственных органов функции обеспечения каче-
ства могут брать на себя добровольные объедине-
ния [1, 2]. К примеру, в Нидерландах в 2002 году 
начал работу фонд Viadicte. «Он представляет со-
бой объединение 10 юридических фирм, вступив-
ших с инициативой и взявших на себя ответствен-
ность за разработку и соблюдение определенных 
стандартов качества в работе юристов и офисов»3. 
Данный фонд поставил перед собой задачу ока-
зать содействие внедрения поддающихся контро-
лю стандартов качества работы юристов и их сер-
тификации. В некоторых юридических фирмах за 
рубежом есть постоянные штатные единицы, на 
которые возложена обязанность по контролю и 
обеспечению качества работы. Качество юридиче-
ских услуг может контролироваться различными 
методами. Несмотря на разницу внутренних зако-
нодательств различных стран, профессиональные 
сообщества юристов выработали схожие меха-
низмы, способствующие поддержанию высоко-
го уровня качества оказания юридических услуг. 
К таким механизмам можно отнести: принятие 
кодексов профессиональной этики и дисципли-
нарные процедуры, применяемые к лицам не со-
блюдающих их положения; специальные програм-
мы для обучения молодых юристов; возложение 
на практикующих юристов регулярно повышать 
свою квалификацию. Однако сам факт получения 
юристом доступа к практической деятельности 
(получение лицензии юриста или статуса адвока-
та) не дает никакой гарантии, что он будет оказы-
вать клиенту помощь надлежащего качества. Тем 
более, если речь идет о клиенте, оплату за помощи 
которому производит государство. В этом случае 
государство может устанавливать дополнитель-
ные требования к работе юристов, работающих в 
системе субсидированной юридической помощи. 
«Такой механизм был внедрен голландским Ми-
нистерством юстиции, направившим в октябре 
1993 г. письма адвокатам с информацией о том, 
что во всей стране будут установлены новые тре-

2 Положение о Министерстве юстиции Российской 
Федерации, утвержденное Указом Президента Российской 
Федерации от 13.10.2004 № 1313 (ред. от 07.05.2015) «Вопро-
сы Министерства юстиции Российской Федерации». В данном 
виде документ опубликован не был. Первоначальный текст 
документа опубликован в изданиях «Собрание законодатель-
ства РФ», 18.10.2004, № 42, ст. 4108, «Российская газета», № 230, 
19.10.2004, от 13.10.2004, № 1313.

3 Foundation Viadicte. Working on quality: rightfully 
satisfi ed, July 2005.

бования к юристам, которые захотят присоеди-
ниться к программе субсидированной помощи»4. 
По нашему мнению, адвокаты, СО НКО и другие 
участники государственной и негосударственной 
систем бесплатной юридической помощи, в случае 
добровольного согласия на соблюдение ряда стан-
дартов, могли бы претендовать на несколько более 
высокую ставку оплаты за ведение юридической 
практики или другие льготы. При этом участие 
в соблюдении повышенных стандартов должно 
быть добровольным. 

Еще один эффективный механизм обеспече-
ния качества оказания бесплатной юридической 
помощи мы можем заимствовать из голландского 
опыта, например упоминаемый нами ранее фонд 
Viadicte, состоящий в основном из юридических 
фирм, в которых работают 5–20 адвокатов, уча-
ствующих в программах субсидируемой помощи. 
Члены этого фонда разработали свой свод стан-
дартов качества. И фирмам, придерживающихся 
этих стандартов было разрешено использовать 
специальный знак качества. Данный знак высту-
пает своеобразной гарантией для потребителей 
юридических услуг в том, что в данной фирме ис-
пользуется конкретный стандарт качества. Этот 
знак дает возможность клиенту понять, что такие 
фирмы способны предоставить юридическую по-
мощь более высокого качества, чем обычные ад-
вокаты. Соблюдение добровольных стандартов 
контролируется с помощью коллегиальных про-
верок, исследований удовлетворенности клиентов 
проделанной работой и других методик. Во всех 
странах знак качества сразу же становится важ-
ным определяющим фактором для клиентов, по-
ставщиков и организаций, финансирующих ока-
зание юридической помощи.5 Факт наличия знака 
качества у субъекта, оказывающего юридические 
услуги, при рассмотрении заявки на финансиро-
вание дает ему явное преимущество. Государству, 
если оно будет планировать введение подобной 
системы в рамках как государственной, так и не-
государственной системы, следует организовать 
сбор документов для получения этого знака та-
ким образом, чтобы у юристов, желающих его 
получить, не возникло проблем из-за чрезмерной 
бюрократии и на сбор документов, подтверждаю-
щих факт соответствия установленным стандар-

4 Цитировано по изданию «Доступ к правосудию и суб-
сидируемая юридическая помощь: анализ международного и 
российского опыта. Сборник материалов». М.: ООО «Вари-
ант», 2010. 288 с. См. с. 142.

5 Legal services commission // http://www.legalservices.gov.
uk/public/qualiti_mark.asp.
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там качества, не должно уходить слишком много 
времени. 

Комиссией по юридической помощи Англии 
и Уэльса был разработан еще один механизм про-
верки качества – отчет о профиле качества. «Глав-
ная задача профиля качества, наряду со сбором 
статистических данных и определением общена-
циональных стандартных показателей, заключает-
ся в предоставлении поставщику общей картины 
его работы над делами в каждой отрасли права и 
в повышении качества услуг через регулярную 
обратную связь»6. Обновляется данный профиль 
ежемесячно и включает в себя показатели качества 
юридических услуг, а также показатели соблюде-
ния финансовых и контрактных требований. По-
добные сведения дают возможности органу, кон-
тролирующему систему оказания юридической по-
мощи определять, какие области требуют особого 
регулирования или улучшения.

В Великобритании также существует схема 
привилегированных поставщиков юридических 
услуг. Данная система была предложена в 2006 
году. По мнению авторов программы, государ-
ство должно оплачивать работу тех субъектов, 
оказывающих юридическую помощь, которые мо-
гут предоставить клиенту оптимальные услуги. 
Данное предложение было направлено на предо-
ставление юридических услуг более высокого ка-
чества и выработки оптимальной стоимости этих 
услуг для налогоплательщиков. Для заключения 
контракта с Комиссией по юридической помощи 
допускались только юридические фирмы, чья ра-
бота отвечала следующим критериям: стабиль-
ность фирмы (в т. ч. финансовая); оптимальное 
соотношение цены и качества юридических ус-
луг; признание хорошего качества юридических 
консультаций по результатам проверки досье и 
коллегиальной проверки; наличие специального 
знака качества. Проверка на соответствие выше-
перечисленным критериям производится слож-
ная и многоэтапная. Получение привилегирован-
ного статуса позволяет субъектам, оказывающим 
юридическую помощь получать существенные 
преимущества по сравнению с фирмами, не име-
ющими такого статуса, особенно это помогает во 
взаимодействии с Комиссией по юридической по-
мощи.

6 Legal services commission // FOCUS, Issue 47.P.3. Цити-
ровано по изданию «Доступ к правосудию и субсидируемая 
юридическая помощь: анализ международного и российского 
опыта. Сборник материалов». М.: ООО «Вариант», 2010. 288 с. 
См. с. 151.

Вырабатывая критерии оценки качества бес-
платной юридической помощи для нашей страны 
необходимо сначала сформулировать, что такое 
юридическая услуга, для чего она нужна, и вы-
явить ее составляющие. Одной из специфических 
особенностей юридической помощи является 
применение при ее оказании определенных зна-
ний. Обращаясь к юристу за помощью, гражданин 
хочет, чтобы тот, используя свои знания о праве, 
предложил клиенту верное решение правовой 
проблемы. Следовательно, один из критериев ка-
чества юридической помощи как платной, так и 
нет – правовая правильность документов, состав-
ляемых для клиента, корректность советов и дей-
ствий, осуществляемых в его интересах. Надлежа-
щее качество юридической помощи означает, что 
советы данные юристом во время консультации 
соответствую действующему законодательству и 
правоприменительной практике. Однако одной 
правовой корректности мало для того, чтобы го-
ворить о качественной оказанной юридической 
помощи. Ведь в отличие от правового информи-
рования и правового просвещения, юридическая 
помощь подразумевает выработку и реализацию 
алгоритма решения правовой проблемы, стоящей 
перед клиентом, а не только донесение до клиен-
та общих правовых сведений. Иначе говоря, сущ-
ность юридической услуги заключается в реше-
нии конкретной проблемы лица, обратившегося 
за правовой помощью. Следовательно, результа-
тивность, т.  е. успешное решение проблемы кли-
ента, тоже является критерием качества бесплат-
ной юридической помощи. 

Конечно, правоприменительная практика 
показывает нам, что не все проблемы клиентов 
можно решить. Обстоятельства конкретного дела 
могут стать препятствием для получения резуль-
тата, в котором заинтересован клиент. Кроме того, 
не все в разрешении правовой проблемы зависит 
от юриста. Свою лепту могут внести и судьи, и чи-
новники, от которых может зависеть разрешение 
проблемы. Также не стоит сбрасывать со счетов 
человеческий фактор. Клиент может сообщить 
юристу неполную, либо совершенно не достовер-
ную информацию, основываясь на которой юрист 
может дать неверную консультацию. Также клиент 
может не выполнить или не полностью выполнить 
инструкции юриста, что повлечет за собой небла-
гоприятный исход дела. При этом вины юриста в 
произошедшем не будет. Таким образом, неудов-
летворительный результат не обязательно явля-
ется следствием ненадлежащего качества работы 
юриста. 
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Для того чтобы оценить качество работы 
юриста по результатам, полученным клиентом, 
следует оценивать весь процесс оказания юриди-
ческой помощи в совокупности. А именно, каким 
образом было выстроено взаимодействие с кли-
ентом, составлялись необходимые документы, 
проходило участие в правовых процедурах, как 
собиралась и проверялась информация, форми-
ровалась база доказательств. Следует выяснить, 
выполнил ли юрист все действия, которые было 
бы разумно предпринять для разрешения про-
блемы клиента, исходя из обстоятельств кон-
кретного дела, действующего законодательства, 
сложившейся правоприменительной практики 
с соблюдением требований профессиональной 
этики. Процесс оказания правовой помощи дол-
жен осуществляться при тесном взаимодействии 
юриста и клиента. От правильного выстроенного 
взаимодействия с клиентом будет зависеть, на-
сколько полной и достоверной будет информация 
о деле, а также насколько тщательно клиент будет 
следовать советам юриста. Это в немалой степе-
ни будет влиять на исход дела. Следовательно, мы 
можем сделать вывод о том, что надлежащий ха-
рактер взаимодействия с клиентом будет еще од-
ним критерием качества оказанной юридической 
помощи. 

При оценке качества юридической помощи 
следует уделить внимание и таким нюансам как 
время ожидания клиентом правовой помощи. Ведь 
если это время очень велико, то, возможно, по-
мощь юриста опоздает и будет уже не нужна. Таким 
образом, мы выделяем еще один критерий оценки: 
удобство и оперативность получения юридической 
помощи для клиентов. Для получения объектив-
ной оценки качества юридической помощи следует 
оценивать все вышеперечисленные критерии в со-
вокупности. 

При проведении оценки следует установить 
показатели для каждого критерия качества. Ко-
нечно, можно было бы пойти по самому легкому 
пути и таким показателем сделать количество ре-
шений, как судебных, так и иных инстанций, вы-
несенных в пользу получателей бесплатной юри-
дической помощи. По этому показателю можно 
было бы сравнить данные о выигранных и прои-
гранных делах за определенные промежутки вре-
мени. Это исследование дало бы нам представле-
ние о том, повышается ли качество юридической 
помощи или наоборот. Также по этому показате-
лю можно сравнить количество дел выигранных 
при оказании юридических услуг на безвозмезд-
ной основе и осуществляемой за деньги клиентов. 

На этом основании можно сделать вывод о том, 
является ли бесплатная юридическая помощь та-
кой же качественной, как и та, которая оказыва-
ется на возмездной основе. Еще можно сравнить 
процент решений, полученных в пользу клиента 
у разных субъектов, оказывающих бесплатную 
юридическую помощь, например, у адвокатов, 
участвующих в системе бесплатной юридической 
помощи и госюрбюро. Однако у этого метода есть 
существенные недостатки. Решение, выносимое 
судом или иным органом, зачастую не зависит от 
работы юриста. Также для получения более точ-
ного результата, рекомендуется использовать для 
исследования положительные решения по одно-
типным делам. Для того, чтобы исключить по 
максимуму погрешности в исследовании должно 
быть задействовано большое количество дел. 

Расчет такого показателя результативно-
сти работы юриста, как оценка клиентом вклада 
юриста в решение его проблемы, является более 
сложной задачей. Для этого нужно сформировать 
показатели правильности рекомендаций и дей-
ствий юриста. Ни для кого не секрет, что разные 
юристы могут давать разные правовые советы для 
решения одной и той же юридической проблемы. 
Не зря говорят: «два юриста – три мнения». При 
этом зачастую бывает, что мнения обоих юристов 
верны, просто каждый из них предлагает решить 
проблему клиента, основываясь на своей стра-
тегии. Следовательно, оценивая работу юриста 
в той или иной ситуации, мы можем ориентиро-
ваться только на один факт – совершил ли юрист 
в ходе консультирования грубую ошибку или нет. 
К таким ошибкам, по нашему мнению, следует от-
нести: подготовку документа с нарушением уста-
новленных требований, пропуск процессуальных 
сроков, направление клиента в государственный 
орган или должностному лицу, не уполномоченно-
му на решение проблемы клиента. Конечно, такие 
ошибки следует признавать грубыми. Еще одним 
критерием оценки качества юридических услуг, 
по мнению автора, является выполнение юристом 
действий, которые было бы разумно предпринять 
для решения проблемы клиента. Эти действия 
следует выявить исходя из правоприменительной 
практики, действующего законодательства, об-
стоятельств конкретного дела, требований про-
фессиональной этики. Показателем качественно 
проведенной работы должно стать соответствие 
шагов, предпринятых юристом некому шаблону 
(стандарту деятельности). Однако в нашей стра-
не таких стандартов нет как для юристов, работа-
ющих в коммерческом секторе, так и для наших 
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коллег, оказывающих бесплатную юридическую 
помощь. Конечно, такие стандарты должны быть 
разработаны и приняты. При их разработке следу-
ет учитывать, что юрист может решить одну и ту 
же правовую проблему разными способами. При 
этом каждый из них будет правильным и прине-
сет положительный для клиента результат. Кроме 
того, следует обратить внимание на то, что рабо-
та юриста не может быть строго формализована 
и подчиняться алгоритмам. Даже однотипные 
дела все-таки будут отличаться друг от друга по 
какому-то основанию. Если обязать юриста стро-
го соблюдать стандарт, в котором будет безальтер-
нативное пошаговое его описание действий, то это 
может навредить разрешению правовой пробле-
мы, стоящей перед клиентом. Принимая стандарт, 
по мнению автора, следует определить минималь-
ный набор действий, который обязан предпри-
нять юрист, без выполнения которых в принципе 
решение проблемы клиента будет невозможным. 
По нашему мнению, наиболее удобной для рабо-
ты юристов была бы разработка стандартов по 
отдельным типам дел. В нашей стране подобный 
опыт есть. Адвокатская палата Санкт-Петербурга 
разработала стандарты работы юриста по делам о 
недобровольной госпитализации7. Самое главное, 
чтобы такие стандарты разрабатывались прак-
тикующими юристами, имеющими опыт ведения 
дел по той категории, для которой будет разраба-
тываться стандарт. 

Еще один показатель – такой критерий каче-
ства, как следование юристом воле клиента. Ока-
зывая клиенту правовую помощь в разрешении 
проблемы, юрист обязан действовать в интересах 
клиента. При этом недопустимо, чтобы юрист под-
менял волю клиента своим усмотрением. Также 
юристу не следует оказывать на клиента психоло-
гическое давление, склоняя его к выбору способа 
решения проблемы. Юрист должен проинформи-
ровать клиента обо всех доступных правовых спо-
собах решения его проблемы, а также акцентиро-
вать внимание клиента на достоинствах каждого 
способа и рисках, связанных с выбором того или 
иного способа, перечислить финансовые и вре-
менные издержки по каждому предлагаемому ва-
рианту и правовые последствия выбора клиента. 
Между юристом и клиентом должны установиться 
доверительные отношения. Доверие клиента явля-
ется весьма важным фактором успеха [3, 4]. Юрист 
по отношению к клиенту должен проявить вежли-

7 См. Информационное письмо Совета Адвокатской палаты 
Санкт-Петербурга от 24 ноября 2009 г. // Вестник адвокатской 
палаты Санкт-Петербурга, № 1, 2010.

вость в обращении и тщательность в выяснении 
обстоятельств дела. Предложенные варианты раз-
решения проблемы клиента должны быть донесе-
ны до клиента понятным языком, а сама процедура 
информирования клиента должна сопровождаться 
доступным специальным программным обеспече-
нием [5]. 

В мировой юридической практике есть не-
сколько методов оценки качества юридических 
услуг. В первую очередь для оценки качества ис-
пользуются статистические данные. Министер-
ство юстиции Российской Федерации, к сожале-
нию, не включило в формы отчета адвокатов и го-
сударственных юридических бюро данные о числе 
решений, вынесенных судами и иными органами 
в пользу получателей бесплатной юридической 
помощи. 

Мы предлагаем включить в отчеты юристов, 
работающих по программам бесплатной юриди-
ческой помощи данные о решениях судебных и 
иных органов, вынесенных как в пользу лиц, по-
лучающих бесплатную юридическую помощь, так 
и нет.

Кроме того, следует учитывать статистиче-
ские данные о количестве и типах жалоб, подан-
ных как на работу участников государственной 
системы бесплатной юридической помощи, так и 
на работу негосударственного сектора. Также, по 
нашему мнению, представляют интерес резуль-
таты рассмотрения этих жалоб. Формы отчета, 
разработанные Министерством юстиции Россий-
ской Федерации для адвокатских объединений, 
предполагают сбор данных о числе жалоб на дей-
ствие (бездействие) адвокатов, участвующих в де-
ятельности государственной системы бесплатной 
юридической помощи. Однако одна только эта 
информация нам представляется недостаточной 
для целей оценки качества юридической помощи. 
Необходимо обобщать и фиксировать информа-
цию как об общем числе жалоб, так и об их ти-
пах. Это позволит установить, по каким критери-
ям клиентов не устраивают услуги, оказываемые 
юристами. 

По результатам исследования можно сде-
лать следующие предложения по совершенство-
ванию законодательства: необходимо разработать 
и принять стандарты работы участников государ-
ственной и негосударственной систем бесплатной 
юридической помощи по отдельным типам дел, 
подпадающих под действие программ бесплатной 
юридической помощи. Данные стандарты долж-
ны быть опубликованы для ознакомления с ними 
участниками государственной системы и не госу-
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дарственной систем бесплатной юридической по-
мощи. Для участников негосударственной системы 

бесплатной подобные стандарты должны носить 
рекомендательный характер. 
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Особенности конкурентоспособности объединений 
товариществ собственников жилья
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коммерческая организация, субсидиарная ответственность, информационная система жилищно-
коммунального хозяйства.

Аннотация. В статье рассматривается вопрос о целесообразности и правомерности управле-
ния многоквартирными домами объединениями (ассоциациями, союзами) товариществ собственни-
ков жилья через призму конкурентоспособности указанных организаций и иных способов управления, 
установленных жилищным законодательством. Формирование здоровой конкурентной среды в сфере 
управления многоквартирными домами необходимо для предоставления собственникам помещений 
права выбора наиболее выгодных для себя управляющих организаций, созданных в разных организа-
ционно-правовых формах, предусмотренных законодательством. Развитие рыночных отношений в 
любой сфере человеческой жизнедеятельности во многом зависит от состояния конкуренции на со-
ответствующем рынке. Анализируя рынок управления многоквартирными домами, автор делает вы-
воды о несовершенстве жилищного законодательства в этой области, обоснованно указывая на не-
обходимость установления запрета деятельности по управлению многоквартирными домами объ-
единениям товариществ собственников жилья.
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Правовое регулирование конкуренции в сфере 
управления многоквартирными домами является 
одной из самых приоритетных проблем.

Состояние конкурентной среды во многом 
определяет уровень и степень развития рынка 
управления многоквартирными домами, предо-
ставляя возможность управляющим организациям 
обеспечивать собственников и жильцов много-
квартирных домов наибольшим объемом услуг по 
минимально возможным рыночным ценам. 

Специфика сложившейся в настоящее вре-
мя ситуации указывает на то обстоятельство, что 
рынок управления многоквартирными домами 
характеризуется множественностью неразрешен-
ных проблем. Это свидетельствует о неудовлетво-
рительном состоянии конкурентной среды в этой 
сфере. Более того, законодательство в сфере управ-
ления многоквартирными домами претерпевает 
постоянные изменения, пытаясь стабилизировать 
ситуацию и минимизировать количество недо-
вольных граждан-собственников. 

Так, с 1 мая 2015 года все управляющие ком-
пании имеют право осуществлять свою деятель-

ность только при наличии соответствующей ли-
цензии2. Однако, собственникам и жильцам много-
квартирных домов зачастую важен лишь размер 
оплаты за жилищно-коммунальные услуги, ко-
торые во многом зависят от ресурсоснабжающих 
организаций, а не от управляющих компаний. На-
личие же лицензии выступает, с одной стороны, 
неким гарантом защиты потребителей от заведомо 
недобросовестных управляющих компаний, но не 
влияет на злоупотребления с их стороны в дальней-
шем, например, на установление завышенного раз-
мера оплаты за жилищно-коммунальные услуги. В 
противовес такому мнению, можно возразить, что 
жильцы вправе расторгнуть договор с управляю-
щей организацией или потребовать возмещения 
убытков, причиненных в период своей деятельно-
сти по управлению. Однако пассивность граждан в 
реализации своих прав и обязанностей проявляет-
ся в неспособности защищать свои интересы. 

Обоснованным видится вывод Измайлова Р.Р. 
о переходе от лицензирования к саморегулирова-

2 Федеральный закон от 04.05.2011 № 99-ФЗ «О лицензи-
ровании отдельных видов деятельности» // Собрание законо-
дательства Российской Федерации. 2011. № 19. Ст. 2716.
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нию и повышению ответственности ресурсоснаб-
жающих организаций перед управляющими ком-
паниями и потребителями [2, с. 142]. Ведь членство 
в саморегулируемой организации будет способ-
ствовать развитию конкуренции на рынке управ-
ления многоквартирными домами [4, с. 79]. 

Институт лицензирования не может в полной 
мере защитить интересы населения. В связи с этим 
была разработана государственная информацион-
ная система жилищно-коммунального хозяйства, 
которая должна обеспечить развитие конкуренции 
в сфере управления многоквартирными домами. 
Данная система позволит просматривать и опла-
чивать счета, принимать решения на общих со-
браниях посредством электронного голосования, 
осуществлять контроль над исполнением работ и 
услуг по дому, определять рейтинг управляющих 
организаций, подавать жалобы на них, расторгать 
договор управления (ст.6 Федерального закона от 
21 июля 2014 №209-ФЗ3).

Безусловно, это нововведение благоприятно 
скажется на развитии конкурентных отношений 
в сфере управления. Однако, несмотря на то, что 
обязанность управляющих организаций по внесе-
нию сведений в систему наступает с 1 июля 2017 
года, ответственность за невнесение данных на-
ступит лишь с января 2018 года, а для городов фе-
дерального значения с 2019 года. Соответственно, 
потребители не смогут эффективно оценить рабо-
ту данной платформы еще долгий период времени. 
Вхождение же управляющих организаций в СРО 
смогло бы повысить ответственность перед соб-
ственниками значительно раньше. Создание само-
регулируемых организаций могло бы положитель-
но отразиться на рынке управления многоквартир-
ными домами [1, с. 23].

Кроме введения института лицензирования, 
претерпел изменение и институт капитального 
ремонта. С 2015 года был изменен порядок фор-
мирования фонда капитального ремонта путем 
возложения обязанности по уплате ежемесячных 
взносов на самих проживающих в многоквартир-
ном доме лиц. Более того, собственники вправе 
принять решение о способе накопления средств 
на капитальный ремонт, как на собственном счете, 
так и на счете регионального оператора. Это ново-
введение также спровоцировало волну недобро-
совестной конкуренции со стороны управляющих 
компаний. 

Так, возникают ситуации, когда капитальный 
ремонт необходим, но его проведение не заплани-

3 Федеральный закон от 21.07.2014 № 209-ФЗ «О госу-
дарственной информационной системе жилищно-коммуналь-
ного хозяйства» // Собрание законодательства Российской Фе-
дерации. 2014. № 30 (Часть I). Ст. 4210.

ровано программой регионального оператора. В 
таком случае собственники вправе самостоятель-
но принять решение о его проведении, если имеют 
свой специальный счет накопления, в том числе 
при нехватке денежных средств. В таком случае, на-
пример, управляющая компания вправе произве-
сти ремонт за счет собственных средств в учет бу-
дущих взносов собственников помещений. Таким 
образом, собственники попадают в кабалу управля-
ющих компаний, не имея возможности расторгнуть 
договор, так как при расторжении жильцы обязаны 
выплатить всю сумму займа за капитальный ре-
монт, который, как правило, делается за счет очень 
дорогостоящих материалов. Управляющая компа-
ния, пользуясь данным положением, постоянно 
увеличивает тарифы на оплату жилищных услуг, 
что негативно сказывается на конкурентной среде в 
сфере управления многоквартирными домами.

Ввиду большого количества нарушений и 
злоупотреблений управляющих компаний, пред-
ставляется необходимым повышение уровня пра-
восознания граждан, нормализации конкурентной 
среды в сфере управления многоквартирными до-
мами. Для этого необходимо не только установить 
прозрачность деятельности управляющих ком-
паний посредством введения информационной 
системы жилищно-коммунального хозяйства, но 
и повышать интерес граждан к другим способам 
управления многоквартирным домом. 

Так, собственники помещений все реже ис-
пользуют свое право на создание товариществ соб-
ственников жилья (далее – ТСЖ) для управления 
многоквартирным домом. Из-за неправильной по-
литики государства такая организационно-право-
вая форма потеряла свою привлекательность для 
граждан. Ведь изначально собственники помеще-
ний в многоквартирном доме выбирали ТСЖ в ка-
честве способа управления, руководствуясь выра-
жением доверия людям, которые входили в состав 
правления товарищества. Однако после политики 
навязывания такой формы в 2007 году, огромного 
роста количества ТСЖ, часто создававшихся с яв-
ными нарушениями и в ущерб интересов жильцов, 
их последующей массовой ликвидацией, неуди-
вительно, что популярность и востребованность 
ТСЖ для собственников помещений угасает. Так, 
например, по данным Национального центра об-
щественного контроля в сфере ЖКХ количество 
ТСЖ в Псковской области сократилось с 400 до 330 
в течение 2016 года4.

Однако, несмотря на ниспадающую популяр-
ность, данный способ управления многоквартир-

4 Сайт Национального центра общественного контроля 
в сфере ЖКХ, URL: http://gkhkontrol.ru/2016/12/35581 (дата об-
ращения: 08.02.2017).
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ным домом до сих пор функционирует, по крайней 
мере, там, где это выгодно и удобно для жильцов. 
Как отмечают Новиков В.В., Разворотнева С.В., 
Фролова О.Е. в большинстве случаев эта форма 
управления вновь получает распространение имен-
но среди молодого населения [3, с. 10]. Несмотря 
на явные недостатки данного способа управления 
(управление осуществляется не на профессиональ-
ной основе, недостаточный уровень ответствен-
ности перед жильцами и другие), они компенсиру-
ются такими преимуществами, как: эффективная 
защита собственников перед ресурсоснабжающи-
ми организациями, возможность осуществления 
коммерческой деятельности, возможность привле-
чения управляющих организаций и контроль над 
их деятельностью. 

Несмотря на законодательное развитие до-
говорных отношений между собственниками и 
управляющими организациями, необходимо обра-
тить внимание на то, что на сегодняшний день на 
рынке управления все еще функционируют такие 
организации, как объединения (ассоциации, со-
юзы) товариществ собственников жилья, которые 
образуются по решению нескольких ТСЖ.

Стоит отметить, что в статью 142 ЖК РФ Фе-
деральным законом от 04.06.2011 № 123-ФЗ «О вне-
сении изменений в Жилищный кодекс Российской 
Федерации и отдельные законодательные акты 
Российской Федерации»5 были внесены изменения 
об отнесении регулирования деятельности объеди-
нений ТСЖ к Федеральному закону «О некоммер-
ческих организациях». Такие объединения ТСЖ 
непосредственно предоставляют услуги по управ-
лению многоквартирным домом, что явно несвой-
ственно для некоммерческих организаций

Ассоциация ТСЖ имеет право заключить 
договор со своим членом об управлении много-
квартирного дома последнего. В законодательстве 
запрет на осуществление такой деятельности не 
предусмотрен. 

Существенная разница управляющей ор-
ганизации, которая создана в организационно-
правовой форме коммерческой организации или 
индивидуального предпринимателя, от такой же 
организации, созданной в виде объединения ТСЖ, 
– это право распределять прибыль между своими 
членами. До тех пор, пока не возникает вопрос от-
ветственности ассоциации и возмещения убытков, 
конкурентоспособность некоммерческой органи-
зации при выборе управления многоквартирным 
домом выглядит достаточно высокой. Однако, как 
уже было сказано выше, регулирование деятельно-
сти объединения ТСЖ отнесено к Федеральному 

5 Собрание законодательства Российской Федерации. 
2011. № 23. Ст. 3263.

закону «О некоммерческих организациях», соглас-
но ч. 4 ст. 11 которого, члены ассоциации (союза) 
несут субсидиарную ответственность по обяза-
тельствам этой ассоциации (союза) в размере и в 
порядке, предусмотренных ее учредительными до-
кументами. 

Таким образом, управляющая организация, 
которая создана в форме объединения ТСЖ и ко-
торая заключила договор управления многоквар-
тирным домом со своим членом, причинит вред 
общему имуществу в доме последнего, то при опре-
деленных обстоятельствах само ТСЖ должно будет 
нести имущественную субсидиарную ответствен-
ность. То есть, получается, что члены ТСЖ должны 
нести ответственность за вред, причинённый ассо-
циацией за счет собственных средств и, более того, 
сами перед собой.

Такая проблема объективно не может воз-
никнуть при управлении многоквартирными до-
мами управляющими организациями в иных ор-
ганизационно-правовых формах. Несмотря на то, 
что сложившейся практики по вопросу субсидиар-
ной ответственности ТСЖ достаточно мало, ввиду 
очевидной непопулярности данной формы управ-
ления, все же законодательство должно в полной 
мере обеспечивать равнозначную защиту закон-
ных прав и интересов граждан при любом способе 
управления многоквартирным домом. 

Если рассматривать проблемы конкуренции 
в сфере управления многоквартирными домами, то 
такой дисбаланс ответственности конкурирующих 
субъектов (одни отвечают перед собственниками 
помещений в полном объеме, другие – в части) ока-
зывает негативное влияние на конкурентную среду 
в этой области. Более того, данное положение явно 
нарушает интересы жильцов многоквартирных до-
мов. Такие ассоциации товариществ собственников 
жилья не должны управлять общим имуществом 
многоквартирных домов своих членов, по крайней 
мере, в силу конкуренции имущественных интере-
сов, когда может быть причинен вред ассоциацией 
своему участнику в период исполнения договора.

При расширенном толковании нормы, уста-
новленной в п. 8 ст. 4 ФЗ «О защите конкуренции», 
данная ситуация квалифицируется, как дискрими-
национное условие по отношению к другим спо-
собам управления многоквартирным домом и на-
рушение принципа запрета необоснованных пред-
почтений (постановление Президиума Высшего 
Арбитражного Суда РФ от 17.12.2013 № 9707/13 по 
делу № А73-16475/20126).

Более того, при изучении статистических 
данных отмечается тенденция депопуляризации 

6 См.: Вестник ВАС РФ. 2014. № 3.
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данного способа управления многоквартирными 
домами. Так, по данным, взятым с сайта Федераль-
ной налоговой службы, относительно сведений о 
государственной регистрации юридических лиц, 
индивидуальных предпринимателей, крестьянских 
(фермерских) хозяйств, начиная с 2002 года, было 
зарегистрировано 163 ассоциации, 17 союзов и 10 
объединений товариществ собственников жилья7. 
Из них прекратили свою деятельность 64, 6 и 6 со-
ответственно (диаграмма 1). Кроме того за 2015 год 
зарегистрировано 9 новых ассоциаций, а за 2016 
всего 3. Более того, последний раз регистрация со-
юза была произведена в 2013 году, а объединения – 
в 2011. Все эти данные свидетельствуют о крайней 
незаинтересованности граждан в выборе такого 
способа управления многоквартирным домом.

Как уже отмечалось выше, законодательство 
в большей степени развивает здоровую конкурен-
цию между управляющими организациями, кото-
рые могут на профессиональном уровне осущест-
влять управление многоквартирным домом. 

Подводя итог вышесказанному, для форми-
рования здоровой конкурентной среды в сфере 
управления многоквартирными домами необходи-
мо законодательно запретить ассоциациям товари-
ществ собственников жилья осуществлять управ-
ление многоквартирными домами, а также разви-
вать посредством саморегулирования доверитель-
ные рыночные отношения между управляющими 
организациями и собственниками недвижимости. 
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7 Сайт Федеральной налоговой службы URL: https://egrul.nalog.ru/ (дата обращения 14.02.2017).
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Аннотация. Целью статьи является выработка предложений по повышению эффективности рабо-
ты органов прокуратуры по координации деятельности правоохранительных органов по борьбе с экологи-
ческой преступностью. 

Экологические преступления широко распространены и представляют угрозу не только окружающей 
среде и населению, но и национальной безопасности страны. Правоохранительными органами выявляются 
и раскрываются в основном очевидные посягательства на природные ресурсы, совершаемые маргинализи-
рованными одиночками, тогда как организаторы преступных групп, входящих в международные криминаль-
ные сети, налаживающие незаконную добычу, переработку и реализацию ценных пород древесины, редких 
минералов, ценных пород рыбы, редких и исчезающих животных и растений, их частей и дериватов, к уго-
ловной ответственности привлекаются крайне редко. Указанные проблемы свидетельствуют, по мнению 
авторов, о существенных недостатках в борьбе с экологической преступностью. Отмечается, что отно-
сительная эффективность специализированных природоохранных прокуратур выше, чем территориаль-
ных прокуратур. 

На основе анализа сложившейся правоприменительной практики, авторы приходят к выводу, что по-
вышение статуса органа прокуратуры позволяет эффективней осуществлять деятельность прокурату-
ры по координации правоохранительных органов по борьбе с экологической преступностью. В заключение 
высказываются предложения по созданию системы специализированных природоохранных прокуратур на 
правах прокуратур субъекта Российской Федерации, в том числе: Азовско-Черноморской, Амурской, Аркти-
ческой природоохранных прокуратур.

Стабильно негативная экологическая ситуация в 
стране [1, с. 108], обусловленная многочисленными 
нарушениями закона в этой сфере, требует 
активизации функции прокуратуры по 
координации деятельности правоохранительных 
органов по борьбе с экологической преступностью. 

Совершаемые в сфере экологии правонару-
шения и преступления не только препятствуют ре-
ализации конституционного права на благоприят-
ную окружающую среду (ст. 42 Конституции РФ), 

но и представляют реальную угрозу национальной 
безопасности страны, указанной в Стратегии наци-
ональной безопасности Российской Федерации до 
2020 года (утв. Указом Президента РФ от 12.05.2009 
№ 537).

В теоретическом аспекте экологическая пре-
ступность – сложная совокупность экологических 
преступлений, то есть общественно опасных, вино-
вных, противоправных, причиняющих вред окру-
жающей природной среде и здоровью человека де-
яний, запрещенных и наказуемых в соответствии с 
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уголовным законом, посягающих на общественные 
отношения по охране окружающей человека 
природной среды и рациональному использованию 
природных ресурсов, включая обеспечение 
экологической безопасности личности, населения, 
общества, нации и устойчивого развития 
государства.2 

Несмотря на то, что экологическая преступ-
ность является одним из наиболее общественно 
опасных видов преступности, статистические дан-
ные о совершаемых посягательствах на объекты 
окружающей среды далеко не полно отражают ее 
реальное состояние (см. Рис. 1).

Рис. 1. Динамика зарегистрированной экологической преступности в Российской Федерации 
в 2009–2015 гг.

Наглядно представлена тенденция к сниже-
нию количества регистрируемых экологических 
преступлений и выявленных лиц, их совершив-
ших. Незначительный прирост показателей в 
2014  г. по сравнению с 2013  г. (+3,2% по престу-
плениям, +1,2% по лицам) картину не меняет и в 
целом приведенные цифры слабо коррелируют с 
реальной распространенностью экологических 
преступлений, представляющих угрозу не только 
окружающей среде и населению, но и националь-
ной безопасности страны.

«Лидерами» по количеству зарегистрирован-
ных фактов являются ст. 256 (Незаконная добыча 
(вылов) водных биологических ресурсов), 258 (Не-
законная охота), 260 (Незаконная рубка лесных на-
саждений) (см. Таб. 1). Преступления, связанные с 
загрязнением природных объектов, практически 
не регистрируются.

Правоохранительными органами выявляют-
ся и раскрываются в основном очевидные посяга-

2 Криминология: учебник / А.И. Долгова. 4-е изд., пере-
раб. и доп. М.: Норма, 2016. 368 с.

тельства на природные ресурсы, совершаемые мар-
гинализированными одиночками. Организаторы 
преступных групп, в т.ч. «встроенных» в между-
народные криминальные сети, налаживающие не-
законную добычу, переработку и реализацию цен-
ных пород древесины, редких минералов, водных 
биоресурсов, объектов животного и растительного 
мира, занесенных в Красную книгу Российской Фе-
дерации, их частей и дериватов, к уголовной ответ-
ственности практически не привлекаются.

Неэффективность противодействия экологи-
ческим преступлениям обусловлено ориентацией 
правоохранительных органов на борьбу с насиль-

ственной, экономической и некоторыми другими 
видами преступности, недооценкой последствий 
их совершения для общества и государства.

Основными причинами совершения экологи-
ческих преступлений являются: обусловленность 
преступлений социально-экономическими факто-
рами (бедность, отсутствие работы, востребован-
ность и высокая цена продуктов браконьерского 
промысла на зарубежных рынках и т. д.) [2, с. 12], 
которые нельзя устранить «полицейскими» мера-
ми; несвоевременное поступление сообщений о 
таких преступлениях из-за неудовлетворительной 
работы органов экологического надзора; трудно-
доступность мест их совершения; сложность и за-
тратность проведения экспертиз.

Распространенность экологических престу-
плений в ряде субъектов Российской Федерации 
связано, как правило, с природно-климатически-
ми, географическими факторами, т. е. наличием ус-
ловий для добычи древесины, ценных минералов, 
незаконной охоты, рыболовства и др. 

Современное состояние экологической пре-
ступности характеризуется ее связью с незакон-
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ным предпринимательством и иными экономиче-
скими преступлениями.

Согласно п. 2 ч. 2 ст. 37 УПК прокурор в ходе 
досудебного производства по уголовному делу 
уполномочен выносить мотивированное поста-
новление о направлении соответствующих мате-
риалов в следственный орган или орган дознания 
для решения вопроса об уголовном преследовании 
по фактам выявленных прокурором нарушений 
уголовного законодательства. Следуя этому по-
ложению, прокуроры направляют для принятия 
процессуальных решений материалы, о наруше-
ниях природоохранного законодательства, вы-
явленных в ходе осуществления надзорной дея-
тельности и содержащих признаки преступлений, 
предусмотренных статьями главы 26  УК  РФ. В 
Таб.  2 представлены данные о возбужденных по 
таким материалам уголовных делах.

Очевидны превалирование дел о преступле-
ниях, совершенных в сфере лесопользования, а так-
же тенденция роста их количества за истекшие 5 лет.

Вместе с тем недооценка государством важ-
ности решения экологических проблем приводит 
к умалению значения борьбы с экологической пре-
ступностью со стороны ряда правоохранительных 
органов [3, с. 68]. 

 Аккумулировать усилия правоохранитель-
ных органов на борьбе с экологической преступ-
ностью позволяет координационная деятельность 
органов прокуратуры. Суть координации заключа-
ется в объединении усилий правоохранительных 
органов, согласовании их по месту и времени дей-
ствий, во взаимосогласованной, упорядоченной 
деятельности указанных органов для достижения 
общей цели [4, с. 251]. Целью координационной де-
ятельности прокуратуры является повышение эф-
фективности борьбы с преступностью путем раз-
работки и реализации этими органами согласован-
ных мер по своевременному выявлению, раскры-
тию, пресечению, расследованию и предупрежде-
нию преступлений, устранению причин и условий, 
способствующих их совершению. Путь координа-
ции, по нашему мнению, способен привести к ре-
альному воздействию на экологическую ситуацию, 
позволит поставить барьер на пути губительных 
тенденций техногенного и криминогенного харак-
тера. Отметим, что согласно Федеральному закону 
«О прокуратуре Российской Федерации» именно 
прокуратура призвана координировать деятель-
ность правоохранительных органов по борьбе с 
преступностью, сплотить их вокруг себя.

Таб. 1.
Динамика зарегистрированных экологических преступлений по наиболее распространенным 
статьям по Российской Федерации в 2009–2015 гг.

Статьи
УК РФ 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

ст. 256 19 259 18 025 15 841 17 407 13 644 8 963 8 172 7 343 6 566 6 276
ст. 258 1 397 1 292 1 186 1 560 1 540 1 517 1 613 1 640 1 615 1 928
ст. 260 16 281 19 128 23 802 24 932 20 826 16 077 15 795 14 640 14 834 14 192

Таб. 2.
Количество уголовных дел, возбужденных по материалам, направленным прокурорами в порядке 
п. 2 ч. 2 ст. 37 УПК РФ за 2011-2015 гг.

Годы об охране земли, 
почв

об охране вод и 
атмосферного 

воздуха

об отходах 
производства и 

потребления

об охране и 
использовании 

животного мира 

об охране и 
добыче водных 

биоресурсов

о лесо-
пользовании

2015 84 27 43 38 274 1 195
2014 119 17 27 38 264 1 217
2013 93 18 16 25 180 901
2012 79 18 32 49 274 791
2011 52 22 17 30 299 759

3 Дифференцированные показатели по направлениям надзора в экологической сфере введены в форме «ОН» «Надзор за ис-
полнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина» с 2011 г. Ранее в аналогичной по содержанию форме «П» 
выделялись только нарушения закона об охране животного мира и водных биоресурсов, а также о лесопользовании, данные об 
охране земли, вод, атмосферного воздуха и об отходах производства давались одной цифрой.
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Основным нормативным документом, регла-
ментирующим координационную деятельность 
правоохранительных органов по борьбе с эколо-
гической преступностью является Положение о 
координации деятельности правоохранительных 
органов по борьбе с преступностью, утвержден-
ного Указом Президента Российской Федерации от 
18.04.1996 № 567 (ред. от 25.07.2014) (далее – Поло-
жение).

Кроме того, практикуется заключение согла-
шений о взаимодействии, которые дополняют ко-
ординационную работу. Так в регионах Волжского 
бассейна заключаются соглашения о взаимодей-
ствии между Волжской межрегиональной приро-
доохранной прокуратурой и управлениями МВД 
России по областям и республикам по борьбе с 
преступлениями в сфере охраны окружающей сре-
ды, природопользования и сопряженными с ними 
преступлениями коррупционной направленности.

К органам, деятельность которых по борь-
бе с преступностью, координирует прокуратура, 
Федеральным законом «О прокуратуре Россий-
ской Федерации» и Положением отнесены: органы 
внутренних дел, органы федеральной службы без-
опасности, органы по контролю за оборотом нар-
котических средств и психотропных веществ, та-
моженные органы Российской Федерации, органы 
уголовно-исполнительной системы, следственные 
органы Следственного комитета Российской Феде-
рации. 

Вместе с тем, имеются некоторые вопросы, 
требующие разрешения в организационно-распо-
рядительных документах Генерального прокурора 
Российской Федерации [5, с. 431], в связи с чем по-
лагаем целесообразным изменить редакцию абза-
ца 10 п. 4 приказа Генерального прокурора Россий-
ской Федерации от 07.05.2008 № 84, заменив слова 
«с экологическими правонарушениями» на «с эко-
логической преступностью», исключив тем самым 
необоснованное расширение рамок координаци-
онной деятельности.

Работу по координации деятельности право-
охранительных органов по борьбе с экологической 
преступностью выполняют прокуроры всех уров-
ней [6, с. 98]. Вместе с тем для реализации задач не-
посредственно в рассматриваемой области обще-
ственных отношений в системе прокуратуры соз-
дана сеть специализированных природоохранных 
межрайонных прокуратур во всех федеральных 
округах Российской Федерации: в Центральном 
федеральном округе их – 15, Северо-Западном – 11, 
Южном – 4, Северо-Кавказском – 3, Приволжском 
– 14, Уральском  – 6, Сибирском – 10, Дальнево-
сточном – 7, в Крымском – 2; всего 72. Более 10 из 
них созданы в последние годы. Этот факт наглядно 

подтверждает то обстоятельство, что данное на-
правление в органах прокуратуры является одним 
из основных, что оно все более совершенствуется и 
укрепляется. Указанное направление зафиксирова-
но в п. 1 приказа Генерального прокурора Россий-
ской Федерации от 07.12.2007 № 195 «Об организа-
ции прокурорского надзора за исполнением зако-
нов, соблюдением прав и свобод человека и граж-
данина» и в п. 1.1 приказа Генерального прокурора 
Российской Федерации от 16.01.2012 № 7 «Об орга-
низации работы органов прокуратуры Российской 
Федерации по противодействию преступности».

Особое место в системе специализированных 
природоохранных прокуратур занимает Волжская 
межрегиональная природоохранная прокуратура, 
объединяющая в своем составе 16 межрайонных 
природоохранных прокуратур, расположенных в 
бассейне р. Волги – от ее истока (Тверская область) 
до Каспийского моря (Астраханская область). 

Приказом Генерального прокурора Россий-
ской Федерации от 07.05.2008 № 84 «О разграниче-
нии компетенции прокуроров территориальных, 
военных и других специализированных прокура-
тур» координационная деятельность по борьбе с 
экологической преступностью, осуществляемая на 
территории субъектов Российской Федерации, рас-
положенных в бассейне реки Волги, возложена на 
Волжского межрегионального природоохранного 
прокурора. Данная прокуратура осуществляет, в 
том числе, координацию по борьбе с экологической 
преступностью органов дознания – специализиро-
ванных экологических подразделений Управления 
МВД России по Астраханской области и Главного 
управления МВД России по Волгоградской области. 

Помимо самой межрегиональной прокурату-
ры, единственным правоохранительным органом, 
действующим в целом по Волжскому бассейну, 
координацию деятельности которого по борьбе с 
преступностью осуществляла Волжская межре-
гиональная природоохранная прокуратура, было 
Волжское межрегиональное природоохранное 
следственное управление Следственного комитета 
Российской Федерации (далее – ВМПСУ  СК  Рос-
сии). С 08.02.2015 ВМПСУ СК России реорганизо-
вано в форме его присоединения к следственному 
управлению Следственного комитета Российской 
Федерации по Тверской области4.

Координационная деятельность правоохра-
нительных органов по борьбе с экологическими 
преступлениями, осуществляемая на территории 
субъектов Российской Федерации, расположенных 
в бассейне р.  Волги, осуществляется в различных 
формах. Наиболее распространенными и дей-

4 http://vmpsu.sledcom.ru/news/item/948376/ (дата обраще-
ния 26.10.2015).
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ственными формами координации являются: про-
ведение координационных совещаний, разработка 
планов совместных мероприятий, создание рабо-
чих групп с территориальными прокуратурами. 

Анализ информационных документов орга-
нов прокуратуры свидетельствует о том, что в сфе-
ре охраны окружающей среды с преступлениями, 
предусмотренными гл.  26  УК  РФ «Экологические 
преступления» (преимущественно – ст. 256 «Неза-
конная добыча (вылов) водных биологических ре-
сурсов», ст. 260 «Незаконная рубка лесных насаж-
дений», а также ст. 247 «Нарушение правил обра-
щения экологически опасных веществ и отходов», 
наиболее часто оказываются сопряжены долж-
ностные преступления и преступления коррупци-
онной направленности, предусмотренные ст.  286 
«Превышение должностных полномочий», ст.  290 
«Получение взятки», ст. 291 «Дача взятки», ст. 292 
«Служебный подлог», а также ст. 175 «Приобрете-
ние или сбыт имущества, заведомо добытого пре-
ступным путем». Поэтому в рамках координации 
особое внимание правоохранительных органов 
необходимо акцентировать на необходимости вы-
явления и раскрытия таких взаимосвязанных пре-
ступлений.

Реализация мероприятий, разработанных на 
координационных совещаниях, способствует укре-
плению состояния законности в рассматриваемой 
сфере, позволяет привлечь внимание руководите-
лей правоохранительных органов регионов к наи-
более острым экологическим проблемам, сконцен-
трировать все усилия на их решении. 

Например, во исполнение решения прове-
денного Волжской межрегиональной природоох-
ранной прокуратурой в г. Астрахани расширенно-
го межведомственного совещания по вопросу «О 
состоянии законности в области охраны водных 
биологических ресурсов в Астраханской области» 
прокуратурой во взаимодействии с управлением 
внутренних дел по Астраханской области, Погра-
ничным управлением ФСБ России по Республике 
Калмыкия и Астраханской области, МЧС РФ по 
Астраханской области ежегодно осуществляются 
целевые мероприятия под условным наименовани-
ем «Путина» по выявлению преступлений в сфере 
незаконного оборота водных биоресурсов на тер-
ритории Волжско-Каспийского бассейна Астра-
ханской области.

В результате данных мероприятий были унич-
тожены дорогостоящие браконьерские снасти, что 
позволило приостановить незаконный лов рыбы, 
освободить основные миграционные пути и нере-
стилища рыб ценных видов, в т.  ч. особо ценных 
осетровых видов, от запрещенных орудий лова и 
тем самым обеспечить проход рыбы на нерест, воз-

можность отнереститься. По данным фактам в ор-
ганы предварительного расследования направлено 
49 материалов за 2011 г., по которым возбуждено 45 
уголовных дел по признакам преступлений, пред-
усмотренных ст. 256 «Незаконная добыча (вылов) 
водных биологических ресурсов» УК  РФ, ст.  175 
«Приобретение или сбыт имущества, заведомо до-
бытого преступным путем»  УК  РФ, ст.  318 «При-
менение насилия в отношении представителя вла-
сти» УК РФ.

Формы координации правоохранительных 
органов по борьбе с экологической преступностью 
можно подразделить на общие и специальные. К 
общим формам относится: проведение координа-
ционных совещаний, совместных выездов в реги-
оны и других мероприятий, к специальным – про-
ведение совместных заседаний коллегий участни-
ков координационной деятельности, направление 
субъектами координации совместных информаци-
онных писем, обзоров в сфере борьбы с преступ-
ностью [7, с. 20]. Вместе с тем перечень таких форм 
не носит исчерпывающего характера и может быть 
расширен в зависимости от конкретных задач, ре-
шаемых в ходе координации.

Следует указать на необходимость при разра-
ботке планов совместных мероприятий правоохра-
нительных органов, направленных на обнаружение 
и пресечение преступных деяний, в том числе со-
пряженных с должностными злоупотреблениями в 
обязательном порядке проводить анализ кримино-
генных факторов, экологической обстановки, со-
стояния законности в сфере охраны окружающей 
среды

В качестве положительного примера коор-
динационной деятельности по борьбе с экологи-
ческими преступлениями можно привести работу 
прокуратуры Забайкальского края: в результате 
реализации согласованных мер, выработанных на 
совещании, проведенном с правоохранительными 
органами края по вопросам противодействия не-
законному обороту древесины, удалось добиться 
активизации оперативно-розыскной деятельно-
сти, работы лесной службы края по осуществле-
нию полномочий, направленных на охрану лесов, 
а также пресечение массовых фактов незаконной 
переработки древесины на частных подворьях. 
Была пресечена деятельность 4 организованных 
преступных групп численностью около 35 человек, 
специализирующихся на незаконных рубках, в от-
ношении 12 членов двух преступных групп, причи-
нивших ущерб на сумму свыше 11 млн руб., уголов-
ные дела уже направлены в суд. 

Объединение усилий правоохранительных 
органов в этой сфере способствовала повышению 
эффективности противодействия преступлениям 
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в лесной сфере в Читинском районе, в котором на 
протяжении последних 7 лет совершалась каждая 
четвертая незаконная рубка, а удельный вес окон-
ченных расследованием преступлений не превы-
шал 25%. Реализация координационных меропри-
ятий способствовала повышению раскрываемости 
незаконных рубок в этом районе.

В прокуратурах Приморского края, Сверд-
ловской области обеспечена активная реализации 
мер координационного характера, выработаны 
совместные меры по противодействию экологиче-
ским преступлениям в сфере лесопользования, в 
том числе по декриминализации лесопромышлен-
ного комплекса. Вопросы противодействие пре-
ступлениям в сфере добычи и реализации водных 
биологических ресурсов рассматривались в фор-
мате межведомственного совещания. 

В прокуратуре Калининградской области на 
заседаниях координационных совещаний рассма-
тривались вопросы работы правоохранительных 
органов по противодействию преступности, свя-
занной с лесопользованием и лесопереработкой. 
На особом контроле находились вопросы проти-
водействия экологическим преступлениям, в том 
числе в янтарной отрасли. По указанным вопросам 
проводились проверки с рассмотрением их резуль-
татов на различных совещаниях, в том числе коор-
динационных, межведомственных.

Роль и значение координационных совеща-
ний, их тематика и спектр, постоянно расширяют-
ся. В ряде случаев повышается результативность 
совместных с правоохранительными органами 
действий.

Анализ нормативного правового регулирова-
ния и деятельности органов прокуратуры по коор-
динации правоохранительных органов по борьбе 
с экологической преступностью показывает, что 
функционирующие в системе прокуратуры Рос-
сийской Федерации специализированные приро-
доохранные прокуратуры (за исключением Волж-
ской межрегиональной природоохранной проку-
ратуры) не имеют возможности самостоятельно 
осуществлять координационную функцию  – ее 
реализуют прокуроры субъектов Российской Фе-
дерации.

Среди недостатков работы по противодей-
ствию экологической преступности можно выде-
лить такие, как: наличии фактов несвоевременного 
направления уполномоченными органами эколо-
гического надзора в правоохранительные органы 
материалов проверок для принятия решений о воз-
буждении уголовных дел; ненадлежащее взаимо-
действие в работе контролирующих и правоохрани-
тельных органов по предупреждению, выявлению 
и устранению преступлений в сфере охраны окру-

жающей среды, слабая профилактическая работа, в 
том числе через средства массовой информации.

В целях предупреждения преступлений в рас-
сматриваемой сфере, а также техногенных и при-
родных катастроф правоохранительные органы 
следует ориентировать, в частности, на налажива-
ние тесного взаимодействия и принятие адекватных 
мер реагирования в случае выявления нарушений. 

Вместе с тем работа прокуратуры в части ко-
ординации деятельности правоохранительных ор-
ганов по борьбе с экологической преступностью 
должна осуществляться и по «горизонтальному» 
принципу в повседневном режиме. Реализация 
такой формы координации, полагаем, возможна 
путем наделения природоохранных прокуроров 
полномочиями по координации деятельности пра-
воохранительных органов по борьбе с экологиче-
ской преступностью. Необходимость такой меры 
обусловлена важностью оперативного решения 
проблем охраны окружающей среды на соответ-
ствующих территориях.

Активность реагирования специализирован-
ных природоохранных прокуратур на нарушения 
природоохранного законодательства выше, чем 
у территориальных прокуратур. Наиболее суще-
ственными результатами отличается деятельность 
межрегиональных природоохранных прокуратур, 
объединённых по бассейновому принципу в Волж-
скую природоохранную прокуратуру, подчинён-
ную непосредственно Генеральной прокуратуре 
Российской Федерации. Специализированная при-
родоохранная прокуратура имеет правовую и фак-
тическую независимость от местных властей. Дру-
гие природоохранные и контролирующие органы в 
силу зависимости от исполнительной власти поло-
жения часто вынуждены идти на компромиссы, так 
как исполнительная власть принимает окончатель-
ные экологические и экономические решения.

Как показывает практика, повышение стату-
са прокуратуры позволяет эффективней осущест-
влять деятельность прокуратуры по координации 
правоохранительных органов по борьбе с экологи-
ческой преступностью. 

Изложенное позволяет выделить перспектив-
ные направления повышения эффективности де-
ятельности прокуратуры по координации право-
охранительных органов по борьбе с экологической 
преступностью – создание системы специализиро-
ванных природоохранных прокуратур на правах 
прокуратур субъекта Российской Федерации.

В связи с вхождением в состав Российской Фе-
дерации новых субъектов – города федерального 
значения Севастополь и Республики Крым –пред-
ставляется целесообразным образование Азовско-
Черноморской природоохранной прокуратуры на 
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правах прокуратуры субъекта Российской Феде-
рации по типу Волжской межрегиональной при-
родоохранной прокуратуры с включением в зону 
ее ответственности территорий Республики Крым, 
Краснодарского края, Ростовской области, города 
федерального значения Севастополь. 

Также было бы желательным для повыше-
ния эффективности деятельности прокуратуры 
по координации правоохранительных органов по 
борьбе с экологической преступностью создать на 
р. Амур природоохранную прокуратуру на правах 
прокуратуры субъекта Российской Федерации по 

всему бассейну с единым аппаратом управления по 
аналогии с Волжской межрегиональной природо-
охранной прокуратурой. 

С учётом стратегических планов российского 
государства по активному освоению и опережаю-
щему развитию северных территорий одно из при-
оритетных направлений этой работы – повышение 
эффективности прокурорской деятельности в сфе-
ре охраны окружающей среды в Арктической зоне. 
Полагаем целесообразным создать Арктическую 
природоохранную прокуратуру на правах проку-
ратуры субъекта Российской Федерации.
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Аннотация. В настоящей статье представлено продолжение результатов исследования 
свойств личности несовершеннолетнего осужденного, проиллюстрированных в предыдущей работе 
«Современная картина свойств личности несовершеннолетнего осужденного в криминологических 
оценках (часть первая)». Здесь особое внимание обращено на проблемы семейных конфликтов как кри-
миногенного фактора, влияющего на формирование личности несовершеннолетнего преступника. 
Предлагается анализ и оценки времяпрепровождения несовершеннолетних до момента совершения 
ими преступлений, за которые они были осуждены. Описываются предпочтения осужденных несовер-
шеннолетних в выборе их будущей профессиональной занятости.

Обратившись к проблеме семейных конфлик-
тов, как криминогенного фактора, влияющего на 
формирование личности несовершеннолетнего 
преступника, важно выяснить причинную их при-
роду. Интерес представляет откровения интервью-
еров по этому поводу (диаграмма 1). 

Второстепенность ответов о факторах не-
устроенности, в том числе материального харак-
тера, не была ожидаема автором исследования. 
Однако исключая односторонние толкования по-
лученных сведений, важно обратить внимание на 
третью колонку диаграмма 1, результаты данных 
которой, позволяют находить утверждение при-
роды и взаимосвязи дефицита материального фак-
тора с иными явлениями, в том числе связанными 
с поведением несовершеннолетних. При этом, от-
крытый формат вопроса позволили получить ряд 
персональных суждений о причинах конфликтов 
в семьях респондентов, которые в большинстве 
своем оказались связаны с их возникновением на 
фоне увлеченности родителей алкоголем. 

Затронув тему ссор и неблагополучия в се-
мьях, причинно-следственная связь, которых свя-
зана с поведением несовершеннолетние, также 
нельзя обойти стороной важные детали приме-
нения мер воздействия, которые применяли ро-

дители по отношению к провинившимся детям. 
Данные мер воздействия, исправления или воспи-
тания, ограничения или лишения, можно операци-
онально определить как «семейная дисциплина». 
Полученные в результате опроса данные о струк-
туре мер, применяемых для обеспечения семейной 
дисциплины, могут привести к мыслям, как о кри-
миногенном, виктимном или антикриминогеном 
их значении. 

Итак, на вопрос, каким наказаниям (за про-
ступки, неуспеваемость в учебе) подвергали роди-
тели осужденных несовершеннолетних, были по-
лучены следующие ответы (диаграмма 2).

Очевидно, что большинство избираемых 
мер «семейной дисциплины» и частота их приме-
нения, можно оценивать с точки зрения высоко-
го потенциала образования благоприятных ус-
ловий для «выталкивания» несовершеннолетних 
под действие криминогенных факторов. Как было 
установлено ранее, огромное влияние на формиро-
вание криминальной стези поведения несовершен-
нолетних, оказывают обстоятельства поиска ими 
материального обеспечения своего досуга, вре-
мяпровождения, интересов. Как свидетельствуют 
результаты проведенного опроса, только половина 
респондентов, из числа осужденных за совершение 
преступления, получали денежные средства в каче-

DOI: 10.21681/2412-8163-2017-2-36-45
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стве «карманные расходов» от родителей. Структу-
ра, отмечаемая с академического позволения, дохо-
дов осужденных несовершеннолетних, которые не 
получали наличные деньги от родителей, склады-
валась в таком содержании, которая также может 
свидетельствовать о высокой степени риска их во-
влечения в криминальные действия. 

Принимая во внимание, что мотив престу-
плений формируется как отражение потребностей, 
его тесная связь с детерминантами преступности 
не вызывает сомнений и потому подлежит выяс-
нению в деталях генезиса. В этой связи исследова-
ние структуры и источников доходов, получаемых 
несовершеннолетними, позволяют достичь такой 
цели, и определить их в сочетании с криминоген-

Диаграмма 2.
Каким наказаниям (за проступки, неуспеваемость в учебе) 
подвергали родители осужденных несовершеннолетних

Диаграмма 1.
Основные причины ссор и конфликтов в семьях осужденных несовершеннолетних
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ными факторами. Как показали результаты опро-
са респондентов, для большей части респондентов 
(55 %) получаемые доходы явились результатом 
их трудовой занятости, которая имела формат «от 
случая к случаю», «время от времени», и естествен-
ным образом не имела легитимных форм оформ-
ления трудовых правоотношений. Данные обсто-
ятельства подлежит рассматривать как кримино-
генные. На этом фоне 41 % опрошенных, явно или 
латентно отмечали источник получения средств от 
родственников, в число которых не входили роди-
тели. Примечательно, что оставшаяся часть опро-
шенных, указывали на выполняемые поручения, 
за которые им платили деньги, среди которых 2 % 
отметили незаконный характер таких поручений, 
а в качестве плательщиков – старших товарищей 
(диаграмма 3). 

Важными сведениями, на основе которых 
можно прогнозировать эффект социализации 
осужденных несовершеннолетних, является вы-
яснение позиций их отношения к будущему, после 
отбытия мер наказания. Как удалось установить в 
ходе опроса, подавляющее большинство респон-
дентов, а именно 73 % уверены, что в жизни у них 
все получится; 22 % опрошенных несовершенно-
летних убеждены, что вряд ли смогут добиться 
всего, что хотели, и 5% респондентов фактически 
скрыли свое видение будущего.

Безусловно, что оперировать полученными 
выше данными без подкрепления детального по-
яснения о причинах, по которым не достижимыми 
представляются успехи будущего нельзя. В равной 

степени, такое же условие подлежит выяснению и 
в отношении несовершеннолетних преступников, 
которые рассчитывают на благоприятное развитие 
своей жизнедеятельности. Эти обстоятельства сле-
дует принимать во внимание не только в связи с 
формированием типологической характеристики 
криминологически значимого портрета личности 
несовершеннолетнего, но и обязательно брать в 
расчет при разработке общих, специальных и ин-
дивидуальных мер и программ предупреждения 
преступности несовершеннолетних. Таким обра-
зом, ценность представляемых ниже данных опро-
са в конкретике поставленных вопросов о том, ка-
ким видится будущее оступившегося подростка, и 
в какой области он может реализовать себя, имеет 
особое практическое значение. 

Итак, на вопрос возможно ли честным тру-
дом достигнуть материального благополучия, 84% 
осужденных несовершеннолетних ответили, что 
да, возможно, только 11% дали отрицательный от-
вет, менее 1 % опрошенных не знают ответа на за-
данный вопрос, и 5% выбрали иной вариант ответа 
(диаграмма 4). 

Приведенные данные показательно могут 
характеризовать прогнозируемое (ожидаемое ре-
спондентами) качество взаимодействия личности 
и социальной среды, не в которой они находились, 
а которой они окажутся после отбытия мер наказа-
ния, назначенных за совершенное ими преступле-
ние. Эту ремарку важно учитывать в корреляции 
со сложившимися предпочтениями, склонностя-

Диаграмма 3.
Иные источники денежных средств получаемы осужденными несовершеннолетними
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Диаграмма 4.
Мнение осужденных несовершеннолетних о возможностях честным трудом достигнуть 
материального благополучия

ми, состоянием и отношением несовершеннолет-
них к различным ситуациям, которые олицетворя-
ют внешние для них криминальные проявления, то 
есть те из них, в которых они не участвуют, но вы-
ступают сторонними наблюдателями. В этих целях, 
респондентам был предложен вопрос, который 
в примененной автором исследования методике 
оценки ответов, предполагал выяснение качества 
содержания чувств, которые отвечают за спуско-
вые или блокирующие механизмы сознательного 
(подсознательного) оправдания преступлений на-
сильственного характера. Особенность этого вы-
яснения и его целеполагания, заключена в том, что 
автор предвидел, что основную (подавляющую) 
референтную группу анкетируемых несовершен-
нолетних, составят те из них, которые осуждены 
за совершение преступлений корыстной направ-
ленности. В этой связи, важным представлялось 

получить их мнение об отношении к жестокости, 
насилию, как не характерным явлениям, в контек-
сте мотивации совершенных ими преступлений. 
таким образом получение искомых данных следует 
рассматривать как индикатор склонности к крими-
налу, или признаков к устойчивому рецидиву. 

Результаты опроса малоутешительны, в сово-
купности среди опрашиваемых осужденных несо-
вершеннолетних во время и после просмотра сцен 
насилия и жестокости в кинофильмах, телепереда-
чах, роликах в Интернете, большинство из них ис-
пытывали чувства, которые позволяют оценивать 
их как благоприятствующие будущим преступле-
ниям, или криминогенные (диаграмма 5).

При проведении настоящего исследования, 
не остался без должного внимания анализ, и про-
вождающие его оценки времяпровождения несо-
вершеннолетних до момента совершения ими пре-

Диаграмма 5.
Чувства, испытываемые респондентами во время и после просмотра сцен насилия и жестокости в 
кинофильмах, телепередачах, роликах в Интернете
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ступлений, за которые они были осуждены. Кри-
минологическая ценность этих сведений не может 
рассматриваться в качестве самостоятельных зна-
ний (сведений), обладающих познавательным зна-
чением. 

Традиционным в науке о преступности счи-
тается мнение, о том, что сфера досуга и особен-
ности межличностных контактов в ней оказывают 
сильное влияние на формирование и поведение 
большинства людей, совершающих преступление. 
Ранее отмечалось, что данные о досуге с трудом 
поддаются установлению, тем более в ходе анкети-
рования несовершеннолетних, которые обладают 
склонностью проявлять лукавство в определении 
своих предпочтений относительно интересов. В 
этой связи следует подчеркнуть, что изложенные 
ниже данные опроса не могут подлежать автомати-
ческой оценке для анализа и оценки, которые необ-
ходимы для выявления особенностей социальной 
среды, вступающей во взаимодействие с лично-

стью. Часть полученных сведений о досуге обла-
дает высокой степенью достоверности (просмотр 
телевизора, досуг на улице с друзьями), однако в 
сравнительном аспекте они выдают определенную 
долю отмечаемого лукавства, которое получило 
выражение в отметках анкетных позиций «иногда 
иное» (выбор 75 % опрошенных) (диаграмма 6).

Безусловно, что представленная структура 
досуга несовершеннолетних закономерно требо-
вала выяснения обстоятельств социальной общно-
сти, в условиях которой происходит тот или иной 
вид времяпровождения опрошенных. Вопрос раз-
деления взглядов, установок, интересов, которые 
выполняют скрепляющую функцию в межлич-
ностных отношениях при совместном отдыхе и 
занятости, в контексте настоящего исследования 
требовалось рассматривать в позициях выяснения 
простых обстоятельств – наличия компании. При-
чем важным являлось формулирование заданного 
вопроса. Речь шла не о компании в принципе, а о 

Диаграмма 6. 
Досуг осужденных несовершеннолетних до совершения ими преступления
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наличии или отсутствии «своей» компании, при 
этом в обстоятельствах ее отдаления от места уче-
бы. Как удалось установить, характерной чертой 
досуговой общности для осужденных несовершен-
нолетних является наличие своей компании вне 
учебного заведения. Таковых среди всех опрошен-
ных оказалось 82 %. Таким образом, полученные 
данные следует рассматривать в контексте досуго-
вых группировок, участники которых не находятся 
под социальным контролем или воспитательными 
функциями преподавателей учебных заведений, в 
которых они проходят обучение. Соответственно, 
эти обстоятельства предполагали выяснение при-
влекательных условий формирования и сохране-
ния таких объединений общностей (диаграмма 7).

Полученные данные, представленные в при-
веденной выше диаграмме, достаточно условно 
(осторожно), но следует рассматривать с позиции 

криминологического прогнозирования сохране-
ния рисков криминогенного влияния на тех несо-
вершеннолетних, которые являются друзьями ре-
спондентов, имеющих статус осужденных за совер-
шение преступления. Превалирующие показатели 
общности взглядов, взаимопонимания, чувства 
собственной необходимости нельзя не оценивать 
как сведения индивидуальной оценки респонден-
тов. С большой долей уверенности можно ретран-
слировать эти показатели на несовершеннолетних, 
которые продолжают оставаться участниками 
(членами) таких компаний. 

Бесценными сведениями, которые можно ис-
пользовать для определения характерных отноше-
ний в межличностной среде потенциальных несо-
вершеннолетних преступников, которые к тому же 
могут объяснять причинные факторы совершен-
ных и возможных преступлений, являются полу-

Диаграмма 7.
Обстоятельства привлекательности досуговых компаний вне учебного заведения

ченные в ходе проведенного опроса ответы респон-
дентов на вопрос, целью которого являлось выяс-
нение позиций удержания интереса к себе среди 
членов досуговых группировок. Примечательно, 
что основные ответы сосредоточились в содержа-
нии позиций: физическая сила, опыт организации 
досуга, материальное обеспечение, знакомство со 
старшими успешными товарищами. Между тем, 
справедливости ради следует отметить, что почти 
никогда опрошенные не отмечали в качестве пре-
имущества своей привлекательности в обстоятель-
ствах знакомства с лицами, побывавшими в местах 
лишения свободы (диаграмма 8).

Примечательно, что досуговые группировки 
имеют в указаниях опрошенных характеристики 
времяпровождения, которые не находят своего вы-
ражения в формате полулегальных или легальных 
объединений, так распространенных в неформаль-

ной среде общения представителей молодого поко-
ления (например, фанаты, участники движений). 
Однако фактическая не принадлежность опрошен-
ных к таким объединениям, не свидетельствует об 
отсутствии связей, которые образуются на уровне 
межличностных и возможно индивидуальных кон-
тактов. В разрезе этих суждений показательными 
являются полученные ответы на вопрос о знако-
мых, которые являются приверженцами таких не-
формальных объединений (диаграмма 9). 

Принимая во внимание отсутствие склон-
ности к вхождению опрошенной категории лиц в 
указанные неформальные объединения, важным 
представляется выяснение причин, объясняющих 
отказ от участия в их деятельности (диаграмма 10).

Полученные данные следует оценивать в по-
зитивном значении, принимая во внимание пре-
валирующие ответы, свидетельствующие об обсто-
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Диаграмма 8.
Способы поддержания респондентами уважения к себе в своей компании

Диаграмма 9.
Наличие у респондентов знакомых, принадлежащих к какому-либо объединению

Диаграмма 10. 
Причины, по которым опрошенные респонденты не являются участниками неформальных 
объединений



43Мониторинг правоприменения №2 (23) – 2017, DOI: 10.21681/2412-8163-2017-2-36-45

Уголовное право и криминология

ятельствах не участия опрошенной категории не-
совершеннолетних, в деятельности неформальных 
объединений. Однако отмечаемый позитив имеет 
контекст оценки криминогенных факторов по от-
ношению к опрашиваемым, но не рассматривае-
мым объединениям. Здесь необходимо принимать 
в расчет разность криминогенных факторов, дру-
гих преступлений, которые характерны фанатов 
или приверженцев движений.

Для целей точной (целевой) профилактики 
современной преступности несовершеннолетних, 
следует учитывать тенденции предпочтений осту-
пившихся их представителей в выборе будущей 
профессиональной занятости. Полученные на 
этот счет сведения нельзя игнорировать и в реше-
нии задач описания «автопортрета несовершен-
нолетнего преступника», которые поставлены в 
рамках настоящего исследования. Больший ин-
терес представляет не набор избранных (заранее 
определенных) позиций возможной профессио-
нальной занятости респондентов, а объяснение 
осуществленного выбора. Анализ полученных от-
ветов представляется целесообразным привести 
в цитированном виде. При этом важно обратить 
внимание на то обстоятельство, что в обосно-
вывающих выбор профессии позициях респон-
дентов преимущественно содержатся категории, 
которые позволяют установить ценностные ори-
ентиры несовершеннолетних, преимущественно 
выраженных в факторах материального благо-
получия, необременительного его достижения, 
возможностью эксплуатировать избранную заня-
тость по профессии для такового обеспечения. По 
этой причине, творческие и квалифицированные 
рабочие профессии, не стали объектом прева-
лирующих предпочтений среди опрошенных ре-
спондентов. Целесообразно привести такие объ-
яснения без купюр, вне дополнительного коммен-
тирования, в силу их показательности. 

Подавляющее большинство опрошенных 
(32%) видят себя в качестве водителя. Объяснения 
подобному выбору явился следующий ряд наибо-
лее часто встречающихся высказываний: «в неко-
торых компаниях хорошо за это платят и это лег-
ко»; «эта профессия всегда нужна и за нее платят 
деньги»; «никогда не останешься голодным»; «не 
нужно учиться в вузе»; «несложно выучиться на 
эту профессию»; «легкая профессия и люблю путе-
шествовать»; «нравится возить людей и зарабаты-
вать при этом деньги». 

28% осужденных несовершеннолетних отда-
ли предпочтение спорту. Вот наиболее часто встре-
чающиеся комментарии респондентов подтверж-
дающих их выбор данной профессии: «привлекают 

награды, звание, знакомства, польза»; «не нужно 
учиться»; «привлекает карьерный рост».

23% осужденных несовершеннолетних видят 
себя в качестве военных. Наиболее частыми ком-
ментариями выбора данной профессии являются 
следующие высказывания респондентов: «нравит-
ся дисциплина»; «люблю стрелять»; «привлекает 
подготовка к войне»; «привлекают боевые навы-
ки борьбы; служба по контракту»; «привлекает 
стрельба, физподготовка».

Конкретно-социологические приемы пости-
жения латентных мнений позволяют достичь про-
веряемости произведенных гипотез и выводов ис-
следователя. Так, например, высказанная гипотеза 
о легких достижениях материальных (личных) 
успехов при определении предпочтений в выборе 
профессий, косвенным образом подтверждается 
ответами, полученными на вопрос о том, какие 
усилия предпринимал респондент для того, чтобы 
получить специальность по профессии, к которой 
он стремится. Ответы, как принято в таких случа-
ях отмечать, являются «говорящими» и не нужда-
ются в дополнительном обеспечении приведенных 
выше оценок (диаграмма 11). 

Отдельное значение имеют полученные в ходе 
опроса признания несовершеннолетних осужден-
ных о том, что основным препятствием в выборе 
профессии, к которой они испытывают интерес и 
притяжение, является их прошлое (50 %). Однако 
при этом обнадеживающими выступают суждения 
опрошенных выраженные в позициях доброволь-
ного отказа или осознанного исключения препят-
ствий, которые оцениваются как условия достиже-
ния желаемой профессии (диаграмма 12).

Условия и обстоятельства криминализации 
несовершеннолетних нельзя рассматривать вне 
связи с потенциями виктимологической их под-
верженности. Нередко, становление преступником 
предваряется ранее полученным статусом потер-
певшего от сторонних криминальных проявлений. 
Причем не всегда этот статус имеет процессуаль-
ное свидетельство. Выявленная в ходе настоящего 
опроса распространённость и наличие такой вза-
имосвязи, не может не оцениваться как категория, 
подлежащая учету (и даже отдельному исследова-
нию) при разработке мер профилактики преступ-
ности среди несовершеннолетних, тем более, что 
анализ специальной литературы и исследований 
в области криминологии, не позволил встретить 
обоснование такой взаимосвязи. 

Итак, результаты проведенного анкетиро-
вания позволили установить, что незначительная 
часть опрошенных осужденных несовершенно-
летних (10%), оказывалась потерпевшими. В боль-
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шинстве случаев – от преступлений корыстной на-
правленности (кражи личного имущества) реже – 
от насильственных уголовно-наказуемых деяний 
(избиения).

Представленные в настоящей статье резуль-
таты являются фрагментарными для целей состав-
ления заявленного криминологического портре-

та несовершеннолетнего, поскольку нуждаются в 
сравнительном анализе с результатами опроса ре-
феративной группы – благополучных несовершен-
нолетних, а также профессиональными оценками 
экспертов [1, 2], которые будут представлены в по-
следующих работах.

Диаграмма 11.
Предпринимаемые усилия респондентов в целях достижения профессии 

Диаграмма 12.
Готовность респондентов отказаться от интересов, ради достижения профессии
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В современном демократическом государстве 
одна из ключевых ролей отведена парламенту. Ос-
новной функцией парламента является принятие 
законов, которые выражают компромиссную волю 
общества, отражают интересы граждан и их органи-
заций [1, с. 5]. Одним из основных механизмов воз-
действия граждан и организаций на органы предста-
вительной власти является лоббирование. Именно с 
помощью лоббирования заинтересованные группы 
добиваются принятия выгодных решений. 

На сегодняшний день лоббирование в России 
не имеет законодательного закрепления, отсут-
ствуют специализированные акты, регулирующие 
данный политико-правовой феномен. Предприни-
маемые уже второе десятилетие попытки принятия 
закона, регулирующего лоббистские правоотноше-
ния, до сих пор не увенчались успехом. Однако, 
несмотря на отсутствие правил, регулирующих 
лоббизм, само явление, в России широко распро-
странено и встречается повсеместно [4, с.119–121]. 

Мы убеждены, что рано или поздно институт 
лоббизма будет урегулирован российским законо-

дательством и, судя по литературе, подготовка к 
этому идет достаточно интенсивно. 

В этой связи чрезвычайно полезным может 
оказаться зарубежный опыт, в частности, немец-
кий. Ведь Германия как и Россия относится к кон-
тинентальной системе права, в которой закон яв-
ляется основным источником права, существует 
единая иерархичная система источников права и 
осуществляется деление права на отрасли.

Под лоббизмом в Германии понимается по-
пытка или процесс давления на депутата группами 
интересов [15, с.132]. Многие из ученых лоббизм 
отождествляют с деятельностью союзов, объеден-
ных общностью интересов (нем. Interessenverbande). 
Именно такие союзы осуществляют давление на 
парламентариев и играют огромную роль при при-
нятии законов. Союзы, объединенные общностью 
интересов (Interessenverbande) – это такие группы 
давления, которые объединились на длительный 
срок с целью оказания давления на принятие го-
сударственных решений, при этом, не являясь по-
литической партией. К таким союзам и объедине-
ниям в частности относятся союзы работодателей, 
союзы и ассоциации промышленников, союз по-

К вопросу о нормативно-правовом регулировании лоббистской 
деятельности в Германии

Ключевые слова: законодательство Германии, регулирование лоббистской деятельности, не-
допустимые способы лоббирования, коррупционный лоббизм, предупреждение коррупционного лоббиз-
ма, политические партии Германии, депутат немецкого Бундестага, распорядок немецкого Бундеста-
га, уголовный кодекс Германии.

Аннотация. Статья посвящена исследованию немецкого законодательства относительно во-
просов регулирования лоббистской деятельности. Объектом исследования выступают обществен-
ные отношения в области взаимодействия граждан и организаций с органами государственной вла-
сти, с целью продвижения и принятия решений, выгодных заинтересованным группам. Предметом 
исследования выступают действующие законы и подзаконные акты Германии. Автор анализирует 
определение лоббистской деятельности в Германии, выделяет его специфические особенности. От-
дельное внимание отведено исследованию специализированных нормативно-правовых актов регу-
лирования лоббизма в Германии. Вместе с тем указываются недостатки и дискуссионные положения 
относительно действующих немецких правил регулирования лоббизма. Особое внимание удалятся во-
просам предупреждения недопустимых способов лоббирования, в частности, коррупционного лоббиз-
ма. В этой связи в статье представлен анализ конституционно-правовых, административно-право-
вых и уголовно-правовых механизмов предупреждения недопустимых способов лоббизма.
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Актуальные проблемы конституционного права России и зарубежных стран

страдавших в результате военных действий, союзы 
инвалидов, научные союзы и объединения искус-
ствоведов, церковные союзы и другие [13, с.18].

Стоит отметить, что лоббизм в Германии ото-
ждествляется с деятельностью союзов и объедине-
ний, поскольку на слушания немецкого Бундестага 
допускаются только объединения, зарегистриро-
ванные в специальном реестре лоббистов при не-
мецком Бундестаге. 

В соответствии со статьей 70 Регламента Бун-
дестага (Geschäft sordnung des Deutschen Bundes-
tages), для получения информации относительно 
предмета предстоящего обсуждения возможно 
проведения слушаний в немецком Бундестаге [8]. 
При проведении такой процедуры заслушивают 
экспертов или представителей заинтересованных 
групп, либо иных лиц, обладающих необходимой 
информацией. Как правило, лица, допущенные к 
слушаниям, пытаются непосредственно донести 
свою волю до парламентариев и повлиять на них.

К слушаниям допускаются объединения, со-
юзы и иные организации, зарегистрированные в 
реестре лоббистов при немецком Бундестаге. Фи-
зические лица не имеют возможности зарегистри-
роваться в качестве лоббистов и осуществлять 
попытки воздействия на органы власти путем вы-
ступления на заседаниях немецкого Бундестага. В 
этой связи понятие лоббист (лоббирование) при-
равнивается к деятельности союзов, объединений 
и групп интересов, на которых законодательно воз-
ложена функция лоббирования своих интересов. 

Вместе с тем, распорядок немецкого Бунде-
стага не содержит правил осуществления лоббист-
ской деятельности, а также норм ответственности 
за осуществление недозволенных форм лоббизма. 
Такое положение вызывает критику со стороны 
ряда немецких ученых. Тем более, что на уровне Ев-
ропейского Союза существуют кодекс этического 
поведения лоббистов и установлены меры ответ-
ственности для лоббистов, вплоть до исключения 
лоббиста из реестра лоббистов, а это означает за-
прет осуществления лоббирования в Европейском 
Парламенте [11]. 

Наряду с союзами и общественными объеди-
нениями основными представителями лоббист-
ской деятельности являются профсоюзы. Связано 
это с тем, что с одной стороны, профсоюзы могут 
оказывать влияние на принятие решения, будучи 
крупными общественными объединениями, пред-
ставляющими большое количество людей. С дру-
гой стороны, большая часть депутатского корпуса, 
как правило, сами являются членами профсоюзов 
и в своей деятельности могут лоббировать их инте-
ресы. «Например, в Бундестаге 11 созыва, больше 

половины депутатов имели членство в различных 
профсоюзах»[13, с.22].

Следует обратить внимание, что в Германии 
отсутствует специализированной закон, регули-
рующий лоббистскую деятельность. Более того 
статья 38 Конституции Германии закрепляет, что 
депутаты, являясь представителями всего народа, 
независимы от каких-либо поручений и указаний и 
подчинены исключительно своей совести. 

 Наряду с этим статья 17 Конституции Герма-
нии закрепляет право за каждым человеком на об-
ращение с просьбой или жалобой в компетентные 
органы власти, в том числе в представительные 
органы власти. Данное конституционно право, как 
указывают немецкие исследователи, является пра-
вовой основной осуществления лоббирования. От-
мечается, что реализация этого права на сегодняш-
ний день на столь велика, что за последние годы 
ни одни из важных законопроектов не обошелся 
без участия лоббистов [9, с. 21]. Возможность об-
ратиться в органы власти существует как на фе-
деральном уровне (в немецкий Бундестаг), так и 
на региональном уровне (земельные Ландестаги). 
Допускается подача обращений в письменной и в 
электронной форме, что предоставляет гражданам 
возможность осуществлять попытку воздействия 
на органы власти. На официальных сайтах законо-
дательных органов власти содержатся разделы по-
дачи обращений [5, 6]. 

Ключевую роль в процессе лоббирования 
играют политические партии, поскольку они созда-
ются главным образом с целью оказать влияние на 
формирование политической воли страны. Вместе 
с тем не все политические партии проходят в пар-
ламент, в результате часть определенных интересов 
может остаться не представленной. В этой связи не 
исключены ситуации воздействия отдельных фи-
зических или юридических лиц на политические 
партии или их отдельных представителей, с целью 
продвижения чьих-либо узких интересов.

Закон Германии «О политических партиях» 
предусматривает возможность получения поли-
тическими партиями пожертвований, в результате 
чего партии становятся основным объектом фи-
нансирования со стороны крупных предприятий 
или промышленных групп. Правила получения 
пожертвования предусмотрены ст. 25 закона Гер-
мании «О политических партиях» [2]. В частности, 
пожертвования, не превышающие 1000 евро, могут 
передаваться наличным платежом. Если сумма по-
жертвований в течение года превышает 10000 евро, 
необходимо указать имя и адрес дарителя, а также 
общую сумму пожертвования. Если сумма пожерт-
вования превышает 50000 евро, об этом незамедли-
тельно извещается Президент Бундестага, а также 
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информация относительно суммы пожертвования 
и дарителя отражается в издании Бундестага (Bun-
destag Drucksache – BT-Drs).

Вместе с тем немецкое законодательство уста-
навливает запреты получения пожертвований от 
публично-правовых образований, парламентских 
фракций, представителей местного самоуправ-
ления; пожертвования от политических фондов, 
благотворительных и религиозных организаций; 
пожертвования от иностранцев, превышающие 
1000 евро; пожертвования от предприятий, при-
надлежащих государству или управляемых госу-
дарством, если доля государственного участия в 
данных организациях превышает 25%, и другие 
пожертвования (абзац 2 ст. 25 закона Германии «О 
политических партиях»). Недопустимые пожертво-
вания следует переводить Президенту Бундестага 
незамедлительно, либо не позже подачи годового 
отчета.

Наряду с политическими партиями важная 
роль в процессе лоббирования отведена депутатам 
немецкого Бундестага, поскольку именно депутаты 
наделены полномочиями по формированию немец-
кого законодательства, правом законодательной 
инициативы, правом голоса по вопросам принятия 
или отклонения того или иного законопроекта. 

Законом Германии «О правовых отношениях 
участника немецкого Бундестага» (Gesetz über die 
Rechtsverhältnisse der Mitglieder des Deutschen Bun-
destages) предусмотрены правила и возможности 
получения подарков, а также случаи, позволяющие 
депутатам заниматься иной деятельностью, в том 
числе и оплачиваемой [3].

Статья 44а закона Германии «О правовых от-
ношениях участника немецкого Бундестага» уста-
навливает возможность осуществлять професси-
ональную или иную деятельность наряду с депу-
татской деятельностью, если иная деятельность не 
будет вредить депутатской. Получение подарков 
и иных вознаграждений возможно лишь только в 
случаях прямо предусмотренных законом. Полу-
чение подарков и вознаграждений, которые предо-
ставляются для продвижения личных интересов в 
немецком Бундестаге, запрещено. 

Неправомерно полученные подарки и возна-
граждения подлежат изъятию в пользу государ-
ства. Президент реализует данное право в течение 
трех лет с момента получения ненадлежащего по-
дарка. При этом не имеет значение, утратило лицо 
членство в немецком Бундестаге или нет (абзац 3 
ст. 44а закона Германии «О правовых отношениях 
участника немецкого Бундестага»).

При наличии ситуации, которая может при-
вести к конфликту интересов между депутатскими 
полномочиями и иной деятельностью, депутату 

следует указать и обнародовать такую деятель-
ность. Нарушение данной обязанности может по-
влечь штраф размером до половины годового де-
путатского вознаграждения. (абзац 4 ст. 44а закона 
Германии «О правовых отношениях участника не-
мецкого Бундестага»). 

Кроме того, ст. 44б закона Германии «О право-
вых отношениях участника немецкого Бундестага» 
обязывает членов немецкого Бундестага устано-
вить внутренние правила поведения относительно 
наличия иной деятельности, наряду с депутатской 
деятельностью, о случаях, при которых необходи-
мо опубликовать депутатам свои доходы, а также 
случаях, при которых необходимо опубликовывать 
получаемые ими пожертвования.

 В настоящее время данные нормы закрепле-
ны Правилами поведения члена немецкого Бунде-
стага (Verhaltensregeln für Mitglieder des Deutschen 
Bundestages) [7]. В частности, установлены случаи 
обязательного декларирования последнего места 
работы; наличия деятельности в качестве члена 
правления, наблюдательного совета, совета дирек-
торов, консультативного совета или другого органа 
компании, имеющего иную организационно-пра-
вовую форму; наличия иной оплачиваемой дея-
тельности или заключенных гражданско-правовых 
договоров в период осуществления депутатских 
полномочий, если сумма дохода превышает 1000 
евро в месяц или 10000 евро в год; участие в акци-
онерных обществах и товариществах, если лицо 
имеет важное экономическое воздействие в них, и 
другие (§1 Правил поведения члена немецкого Бун-
дестага).

Правила поведения члена немецкого бунде-
стага предусматривают возможность и порядок по-
лучения пожертвований отдельными депутатами 
немецкого Бундестага. Они также могут участво-
вать в различных семинарах, дискуссиях, круглых 
столах и иных встречах. И, как отмечается в лите-
ратуре, лоббисты охотно пользуются данной воз-
можностью, организуют встречи, банкеты и иные 
способы взаимодействия с теми, от кого зависит 
принятие решений [9, с. 21]. 

В целях недопущения коррупционных спосо-
бов лоббирования, немецкое уголовное законода-
тельство содержит ряд запретов, направленных на 
предупреждение коррупционного лоббизма. 

Прежде всего, государственным служащим 
запрещено получать подарки и иные вознаграж-
дения за осуществление своих полномочий, а ря-
довым гражданам запрещено предоставлять воз-
награждения государственным служащим за осу-
ществление ими своих полномочий. В противном 
случае данные действия образует став преступле-
ния предусмотренного §331 (получение материаль-
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ной выгоды) и §333 (предоставление материальной 
выгоды) Уголовного кодекса Германии.

Так, в частности, жительница Берлина, буду-
чи государственным служащим, была привлечен к 
уголовной ответственности за нарушение §331 Уго-
ловного кодекса Германии, получив материальную 
выгоду в виде подарка стоимостью 200 евро в каче-
стве благодарности [10]. 

Получение вознаграждение за осуществле-
ние действий, не входящих в полномочия государ-
ственного служащего запрещены §332 Уголовного 
кодекса Германии (получение взятки). Предостав-
ление материального вознаграждения за осущест-
вление действий, не входящих в служебные полно-
мочия государственного служащего запрещены 
§334 (дача взятки) Уголовного кодекса Германии. 

Поскольку депутаты не являются государ-
ственными служащими, соответственно §331–334 
Уголовного кодекса Германии на них не распро-
страняются. До недавнего времени в Германии су-
ществовал законодательный пробел, относительно 
подкупа депутатов, более того, некоторые авторы 
отстаивали позицию, что данные действия явля-
лись законными, поскольку такие действия отра-
жают свободу депутатского мандата [14, с. 174]. 

В настоящее время данный пробел ликви-
дирован, депутатам запрещено принимать мате-
риальные вознаграждения за осуществление дей-
ствий, как входящих, так и не входящих в их слу-
жебные полномочия, всем остальным гражданам 
запрещено предоставлять вознаграждение депута-
там за осуществление каких-либо действий §108e 
(получение и дача взятки носителю депутатского 
мандата) Уголовного кодекса Германии. 

Резюмируя сказанное, следует отметить, что, 
несмотря на отсутствие специализированного за-
кона о лоббировании немецкое законодательство 
пошло по пути признания института лоббизма и 
придания ему легитимных форм на уровне под-
законного нормотворчества, что на наш взгляд, 
является не маловажным. Наряду с некоторыми 
аспектами регулирования лоббистской деятельно-
сти, которые по-прежнему остаются неурегулиро-
ванными, в частности, отсутствуют правила пове-
дения и меры ответственности лоббистов в немец-
ком Бундестаге, во всем остальном лоббирование 
гармонично сочетается с остальными нормами и 
институтами немецкого права. В настоящее время 
лоббистская деятельность приобретает все боль-
ший размах, в результате чего лоббизм в Германии 
считается пятой ветвью власти [12].
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Аннотация. Основная задача статьи состоит в изучении и реализации основных положений 
законодательства России по вопросам безопасности образовательных организаций, разработки и 
внедрении нормативных правовых, методических и иных локальных актов, инструкций по формиро-
ванию условий для безопасной образовательной деятельности. Выделены приоритетные для образо-
вательных организаций виды безопасности: личная, в т. ч. физическая безопасность, психологическая 
безопасность студентов, преподавателей и работников, охрана труда и социальное страхование, 
противопожарная безопасность, антитеррористическая защита и предупреждение экстремизма, 
санитарно-эпидемиологическая безопасность и медицинское обеспечение, информационная безопас-
ность. Особое внимание уделено созданию системы безопасности российских вузов на основе комплек-
сно-интегративного подхода, обеспечивающего нейтрализацию различных угроз, снижение рисков, 
минимизацию материального и морального ущерба. Предлагается модель мониторинга состояния 
комплексной безопасности вуза, а также создание системы оценки эффективности обеспечения ком-
плексной безопасности вузов на основе показателей и индикаторов, характеризующих реализацию 
нормативных требований и уровень удовлетворенности безопасностью, оценку эффективности 
принимаемых мер. 

Анализ нормативно-правовых актов по вопро-
сам обеспечения безопасности образовательных 
организаций, анализ соответствующих материалов 
Минобрнауки России и отдельных вузов показал 
наличие обширной законодательной базы обеспе-
чения безопасности образовательных учреждений, 
однако в основном представлены регулирующие 
запретительные меры с соответствующими гипо-
тезами, диспозициями и санкциями2. В свою оче-

2 Правовую основу для формирования системы без-
опасности в любой образовательной организации составля-
ют: Конституция РФ, федеральные законы «Об образовании 
в Российской Федерации», «О безопасности», «О пожарной 
безопасности», «О противодействии терроризму», «О проти-
водействии экстремистской деятельности», «О полиции», «Об 
оружии», «О частной детективной и охранной деятельности 
в Российской Федерации», «Об основах охраны труда в Рос-
сийской Федерации», «Об основных гарантиях прав ребенка в 
Российской Федерации» и др., Трудовой, Гражданский, Уголов-
ный, Уголовно-процессуальный и иные кодексы РФ, а также 
Указы, распоряжения и послания Президента РФ, постановле-
ния Правительства РФ, нормативные правовые акты субъек-

редь, именно социально-правовое измерение без-
опасности образовательной организации является 
одной из наиболее актуальных по целому ряду при-
чин. 

Основным законом, формирующим право-
вую базу и предопределяющую смысл и содержа-
ние обеспечения безопасности образовательных 
организаций, является Федеральный закон от 
29.12.2012 № 273-ФЗ «Об образовании в Россий-
ской Федерации», в котором сформулированы 
обязанности и ответственность образовательных 
учреждений и должностных лиц по созданию без-
опасных условий обучения, воспитания, охраны 
жизни и здоровья воспитанников и работников 
во время образовательного процесса. Подходы к 
обеспечению безопасности в образовательных уч-
реждениях установлены в Федеральном законе от 
28.12.2010 г. № 390-ФЗ «О безопасности».

тов РФ, решения, постановления, приказы, положения и иные 
документы, регулирующие вопросы безопасности.
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В настоящее время и на уровне Минобрнау-
ки России, и на уровне региональных, областных 
и муниципальных органов власти, ответственных 
за вопросы образования и науки, наиболее полно 
проработана система обеспечения комплексной 
безопасности в общеобразовательных и дошколь-
ных образовательных организациях. Что касается 
высших учебных заведений различного уровня, то 
обеспечение безопасности, тем более, комплексной 
безопасности уделяется меньше системного внима-
ния. Скорее, обеспечение безопасности студентов 
и сотрудников полностью в зоне «творчества» са-
мих высших образовательных организаций.

Понятие комплексной безопасности 
образовательной организации

В последнее время значительно вырос науч-
ный и практический интерес к вопросам обеспе-
чения комплексной безопасности. При этом, сами 
понятия «комплексная безопасность» и «комплекс-
ная система безопасности» не нашли отражения в 
законодательстве. Так, в Концепции комплексной 
системы обеспечения безопасности жизнедеятель-
ности населения (утв. МЧС России 16.02.2010, МВД 
России 19.02.2010, ФСБ России 16.03.2010) основ-
ной целью создания Комплексной системы явля-
ется обеспечение безопасности объектов защиты 
путем снижения вероятности реализации угроз 
природного, техногенного, криминального, терро-
ристического и иного характера за счет:

  предотвращения кризисных ситуаций путем ос-
нащения объектов защиты техническими сред-
ствами обеспечения безопасности и инструмен-
тальными средствами контроля функциониро-
вания средств (систем) жизнеобеспечения;

  эффективного мониторинга текущей обстанов-
ки и представления информации для действий 
территориальных органов федеральных органов 
исполнительной власти, органов исполнитель-
ной власти субъектов Российской Федерации 
и должностных лиц администраций объектов, 
обеспечивающей своевременность принятия 
управленческих решений.

Под комплексной системой безопасности об-
разовательной организации мы понимаем не толь-
ко совокупность организационно-правовых, про-
граммно-аппаратных, инженерно-технических и 
силовых мер, методов и средств [1], но и кадрового, 
финансово-экономического и информационно-
го характера мер, осуществляемых во взаимодей-
ствии с органами местного самоуправления, пра-
воохранительными структурами, другими вспомо-
гательными службами и общественными организа-
циями, направленных на обеспечение безопасного 

функционирования и защиту образовательной ор-
ганизации. 

Обеспечение комплексной безопасности за-
висит не только от оснащённости объектов обра-
зования современной техникой и оборудованием, 
но, прежде всего, от компетентности людей, отве-
чающих за безопасность от подготовленности уча-
щихся, воспитанников и сотрудников образова-
тельных организаций к действиям в чрезвычайных 
ситуациях[2]. 

Именно образовательная организация осу-
ществляет взаимодействие и координацию, обе-
спечивает разработку и реализацию необходимых 
мероприятий по обеспечению безопасности по 
таким основным направлениям, как противопо-
жарная, антитеррористическая, санитарно-эпиде-
миологическая, информационная безопасность, 
безопасность труда3.

Специфика образовательной 
организации

Построение эффективной комплексной си-
стемы обеспечения безопасности должно происхо-
дить с учетом специфики образовательной органи-
зации и вероятности возникновения тех или иных 
угроз путем поддержания состояния объекта в со-
ответствии с нормативными требованиями обна-
ружения возможных угроз, их предотвращения и 
ликвидации. Нынешнее положение дел в вопросах 
обеспечения безопасности можно представить на 
примере категории образовательных учреждений 
(см. таблицу).

Для обеспечения комплексной безопасности 
образовательных организаций необходимо объек-
тивно оценить современное состояние безопасно-
сти образовательной организации, проанализиро-
вать состояние правового обеспечения комплекс-
ной безопасности, в том числе выявить нарушения 
законодательства и иных нормативных правовых и 
локальных актов, устанавливающих требования и 
стандарты к обеспечению безопасности образова-
тельного процесса [3].

Главными целями и задачами комплексной 
безопасности образовательной организации явля-
ются: 

  обеспечение устойчивого функционирования 
образовательной организации и предотвраще-
ние угроз ее безопасности; 

3 См.: Методические рекомендации по организации 
проведения проверок организаций, осуществляющих образо-
вательную деятельность, к началу учебного года разработаны 
Минобрнауки России в развитие совместного письма Миноб-
рнауки России, МЧС России, Роспотребнадзора от 12 марта 
2008 г. № АФ-102/09, 43-828-19, 01/2050-8-23
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  охрана жизни, физического и психологического 
состояния и здоровья учащихся и работников;

  недопущение и профилактика угроз террори-
стических актов на территории организации и 
приписанных к ней объектов, материально-тех-
нических средств;

  недопущение порчи и уничтожения ценностей и 
имущества вуза и людей;

  недопущение разглашения, утраты, утечки, ис-
кажения и уничтожения информации ограни-
ченного доступа. 

  Основными элементами системы обеспечения 
комплексной безопасности образовательной 
организации является наличие правовых и ор-
ганизационных документов по безопасности 
образовательной организации:

  комплект действующих нормативных актов по 
обеспечению безопасности, антитеррористиче-
ской защищенности;

  комплект внутренних приказов и документов 
по обеспечению безопасности (обязанности 
должностных лиц, правила внутреннего распо-
рядка, инструкции педагогическим работникам, 
инструкции охране, планы и схемы);

  номенклатура дел по направлениям безопас-
ности: переписка, планы, материально-техни-
ческое обеспечение, тренировки, нормативные 
акты и т. д.

  методические документы по безопасности (ме-
тодические рекомендации по обеспечению без-
опасности, антитеррористической защищенно-
сти должностным лицам, педагогическим ра-
ботникам, охране; памятки и рекомендации для 
учащихся, работников).

Анализ материалов российских высших об-
разовательных организаций позволяет сделать вы-
вод, что, как правило, выделяют следующие виды и 
угрозы безопасности и, соответственно, принима-
ются или не принимаются определенные меры по 
их обеспечению. Это:

  личная (в т.ч. физическая и психологическая) 
безопасность; 

  пожарная безопасность; 
  антитеррористическая безопасность и профи-

лактика правонарушений; 
  санитарно-эпидемиологическое, гигиеническое 

и медицинское обеспечение; 
  информационная безопасность; 
  техническая (инженерно-эксплуатационная) 

безопасность.
Все они являются взаимозависимыми и их 

обеспечение должно решаться во взаимосвязи.

Обеспечение личной 
(в т.ч. физической и психологической) 

безопасности
Личная безопасность образовательной ор-

ганизации – состояние образовательной среды, 
свободное от проявлений физического и психоло-
гического насилия во взаимодействии, способству-
ющее удовлетворению потребностей в личностно-
доверительном общении, обеспечивающее психи-
ческое здоровье включенных в нее участников, а 
также соблюдение правил техники безопасности и 
охраны труда.

В свою очередь, физическая безопасность  – 
это обеспечение правопорядка и антитеррористи-
ческой защищенности, безопасности при чрез-

Категория 
вуза

Вид образовательного учреждения Формы взаимодействия Особенности организации взаимо-
действия с федеральными органами 

исполнительной власти

1 Московский государственный уни-
верситет имени 
М.В. Ломоносова и 
Санкт-Петербургский государствен-
ный университет

Особые формы взаимодей-
ствия с территориальными 
органами МВД России и 
МЧС России

Наличие специализированных тер-
риториальных подразделений МВД 
России и МЧС России на объектах 
данных вузов

2 Федеральный университет Обязательная отработка 
форм взаимодействия с 
территориальными подраз-
делениями МВД России, 
МЧС России и Росгвардии

Обязательное планирование совмест-
ных действий с территориальными 
подразделениями МВД России, МЧС 
России и Росгвардии

3 Национальный исследовательский 
Университет

4 Региональный опорный университет - Вопросы организации взаимодей-
ствия с органами МВД России, МЧС 
России и Росгвардии определяются в 
индивидуальном порядке 

5 Другие образовательные организа-
ции высшего образования

Таблица 1. Категории вузов
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вычайных ситуациях, охраны труда. Поскольку 
состояние антитеррористической защищенности 
объекта является одним из основных критериев 
обеспечения безопасности учащихся, преподавате-
лей и персонала ОО, данный вид угрозы необходи-
мо выделить отдельно.

Физическая охрана образовательных органи-
заций обеспечивается путем осуществления меро-
приятий в целях: 
а) воспрепятствования неправомерному проник-

новению на объекты (территории); 
б) выявления потенциальных нарушителей режи-

мов, установленных на объектах (территориях), 
и (или) признаков подготовки или совершения 
террористического акта; 

в) пресечения попыток совершения террористиче-
ских актов на объектах (территориях); 

г) минимизации возможных последствий и ликви-
дации угроз совершения террористических ак-
тов на объектах (территориях).

Важным компонентом безопасной среды яв-
ляется обеспечение комфортного психологическо-
го пространства в образовательных организациях 
различного типа. Под психологической безопасно-
стью образовательной среды понимается наличие в 
образовательной организации благоприятного мо-
рально-психологического климата, включая низ-
кий уровень конфликтности и  соблюдение норм 
безопасности труда.

Психологическая безопасность образователь-
ной среды – одна из характеристик, которая стано-
вится значимой в связи с ростом психологического 
насилия в процессе взаимодействии детей, педаго-
гов, родителей и администрации образовательных 
организаций, наличия подростков с суицидальны-
ми наклонностями.

В числе мер по развитию политики форми-
рования здорового образа жизни учащихся ука-
зана разработка системы первоочередных мер по 
предотвращению суицида, включая организацию 
проведения психологическими службами образо-
вательных учреждений профилактической работы 
с учащимися, воспитанниками4. 

Затраты на поддержание психологического 
комфорта и предотвращение негативных изме-
нений психофизиологических свойств личности 

4 В целях реализации Национальной стратегии дей-
ствий в интересах детей на 2012-2017 гг. приказом Минобрна-
уки России от 10 июня 2016 г. № 706 создана рабочая группа 
по разработке «Концепции развития психологической службы 
в системе образования», утвержден Порядок проведения со-
циально-психологического тестирования лиц, обучающихся в 
общеобразовательных организациях и профессиональных об-
разовательных организациях, а также в образовательных орга-
низациях высшего образования (Приказ Минобрнауки России 
от 16.06.2014 г. № 658).

оказываются существенно меньше, чем затраты на 
ликвидацию последствий техногенных катастроф 
самого разного масштаба, происходящих по вине 
человека. 

Одним из определяющих факторов успеш-
ного функционирования образовательной орга-
низации является обеспечение безопасности уча-
щихся и соответствующее снижение травматизма 
среди них. При этом особую актуальность приоб-
ретают вопросы организации работы по охране 
труда и профилактике травматизма обучающихся 
и воспитанников во время образовательного про-
цесса [4].

 Договоры страхования являются частью пра-
вового, а также финансового и психологического 
обеспечения безопасности для обучающихся, ра-
ботников образовательной организации5. Однако 
руководители органов управления образованием 
и образовательной организации, а также родители 
пока еще недостаточно эффективно используют 
различные формы страхования. Об этом свиде-
тельствуют многочисленные затруднения с ком-
пенсацией ущерба при травмах, авариях и проис-
шествиях[5].

Поскольку требования к обеспечению без-
опасности образовательного процесса устанавли-
ваются локальными нормативными актами обра-
зовательной организации, особое значение в ра-
боте по профилактике предназначено разработке 
инструктивно-методической документации, каса-
ющейся различных аспектов организации работы 
по обеспечению безопасности образовательного 
процесса как с обучающимися, так и с педагогиче-
скими работниками.

Обеспечение пожарной безопасности6

Пожарная безопасность является важней-
шим элементом обеспечения безопасности об-

5 В соответствии со ст. 14 Федерального закона «Об ос-
новах охраны труда в РФ», Федеральным законом «Об обяза-
тельном социальном страховании от несчастных случаев на 
производстве и профессиональных заболеваний» работода-
тель должен обеспечить обязательное социальное страхование 
работников от несчастных случаев на производстве и профес-
сиональных заболеваний, организовать проведение инструк-
тажей, обучение безопасным методам и приемам выполнения 
работ и оказанию первой доврачебной помощи пострадавшим.

6 Во избежание уголовной ответственности за наруше-
ние требований пожарной безопасности необходимо руко-
водствоваться нормами законодательства о противопожарной 
безопасности, в первую очередь федеральными законами «О 
пожарной безопасности» от 21 декабря 1994 г. № 69-ФЗ, «Тех-
нический регламент о требованиях пожарной безопасности» 
от 22.07.2008 № 123-ФЗ, «О техническом регулировании» от 
27.12.2002 № 184-ФЗ, а также национальными стандартами, 
правилами и иными действующими нормативными актами в 
области пожарной безопасности.
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разовательной организации. Одной из важных и 
актуальных проблем является предотвращение не-
счастных случаев связанных с пожарами в учебных 
заведениях. 

Пожарная безопасность состоит из двух ос-
новных направлений: предупреждения и тушения 
возникших пожаров. 

В каждой образовательной организации 
должны быть инструкции о мерах пожарной без-
опасности в структурных подразделениях и на от-
дельные помещения, планы эвакуации людей, ин-
струкции и другие эксплуатационные технические 
документы, содержащие требования пожарной 
безопасности в соответствии со спецификой дея-
тельности образовательного учреждения. 

В образовательных организациях осущест-
вляется обязательное обучение учащихся и работ-
ников мерам пожарной безопасности. Работники 
образовательных организаций должны допускать-
ся к работе только после прохождения обучения 
мерам пожарной безопасности, которое осущест-
вляется в соответствии с нормативными докумен-
тами по пожарной безопасности (п. 3 «Правил про-
тивопожарного режима в Российской Федерации», 
утвержденных Постановлением Правительства РФ 
от 25.04.2012 № 390).

Обеспечение антитеррористической 
безопасности7 

Особую угрозу безопасности обучающихся, 
находящихся в образовательной организации, 

7 Основные направления государственной политики по 
противодействию терроризму и экстремизму в сфере образо-
вания, а также меры по предупреждению и пресечению тер-
рористических проявлений в образовательных учреждениях 
представлены в Концепции противодействия терроризму 
в Российской Федерации (утв. Президентом РФ 05.10.2009), 
Стратегии противодействия экстремизму в Российской Фе-
дерации до 2025 года (утв. Президентом РФ 28.11.2014 № Пр-
2753). Согласно Федеральному закону «О противодействии 
терроризму» Министерство образования и науки Российской 
Федерации разрабатывает и обеспечивает реализацию ком-
плекса мер, предусматривающего организацию в сфере обра-
зования и науки эффективного противодействия террориз-
му, пропаганде его идей, распространению материалов или 
информации, призывающих к осуществлению террористи-
ческой деятельности либо обосновывающих или оправдыва-
ющих необходимость осуществления такой деятельности. С 
10 апреля 2015 г. вступило в силу Постановление Правитель-
ства РФ от 25.03.2015 №272 «Об утверждении требований к 
антитеррористической защищенности мест массового пре-
бывания людей и объектов (территорий), подлежащих обя-
зательной охране полицией, и форм паспортов безопасности 
таких мест и объектов (территорий)», в соответствии с кото-
рыми в каждой образовательной организации (школы, вузы, 
институты, учреждения дополнительного образования) раз-
рабатывается Паспорт безопасности (антитеррористической 
защищенности).

представляет терроризм (в том числе с точки 
зрения масштабов возможных жертв, создания 
атмосферы всеобщего страха, массового стрес-
са). Практика показывает, что образовательные 
организации могут стать объектами террори-
стических атак, как это произошло, например, 
в 2004 г. в г. Беслан при захвате террористами 
здания школы с находящимися в ней учащими-
ся [7]. Важно отметить также и то, что широкое 
распространение получили ложные сообщения о 
минировании различных объектов, в том числе 
учреждений образования.

По данным проверки Генпрокуратуры Рос-
сии в деятельности Минобрнауки России были 
выявлены многочисленные факты дискримина-
ции граждан в системе образования в зависимо-
сти от национальности и языка. В целях преодо-
ления негативного отношения молодежи к пред-
ставителям иных национальностей, недопущения 
нарушений общественного порядка во многих ву-
зах были разработаны программы, специальные 
мероприятия по решению проблем экстремист-
ской безопасности [8]. 

В ряде образовательных организаций вво-
дится такая оценка эффективности обеспечения 
антитеррористической защищенности как нали-
чие и исполнение паспорта антитеррористической 
защищенности. Данный тип документа позволяет 
провести всесторонний анализ возможных угроз, 
противоправных действий в образовательном уч-
реждении, таких как: диверсионно-террористи-
ческие проявления, захват заложников, массовые 
беспорядки, проявления экстремизма, применение 
отравляющих веществ, поджог (пожар), примене-
ние взрывчатых веществ.

Для обеспечения мер безопасности в образо-
вательных организациях должны быть установле-
ны системы видеонаблюдения и электронных про-
пусков, пожарной и охранной сигнализации, а так-
же канал передачи тревожных сообщений в органы 
внутренних дел (вневедомственной охраны) или в 
ситуационные центры «Службы 112». 

В свою очередь, исполнение требований нор-
мативных правовых актов по обеспечению техни-
ческой укрепленности и антитеррористической 
защищенности является обязанностью не только 
образовательных учреждений, но и органов мест-
ного самоуправления, которые должны финанси-
ровать профилактические мероприятия в области 
противодействия терроризму, в том числе установ-
ку систем видеонаблюдения в образовательных уч-
реждениях8.

8 См.: Федеральный закон от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об 
общих принципах организации местного самоуправления в 
Российской Федерации»
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В университетах, находящихся в потенци-
ально опасных регионах, осуществляется под-
готовка учащихся по вопросам антитеррористи-
ческой пропаганды. На примере ФГБОУ ВПО 
СевКавГГТА можно увидеть, что учебно-воспи-
тательная информация по вопросам профилак-
тики идеологии экстремизма носит опережаю-
щий характер, т.е. начинается с первого курса, и 
способствует предотвращению социальных от-
клонений, стрессовых и конфликтных ситуаций 
в период обучения, формированию культуры 
безопасности. В комплексную программу идео-
логической работы в вузе включены проведение 
комплексных мероприятий по формированию 
правовой культуры в молодежной среде, где осо-
бая роль отводится не формальной, а системной 
пропаганде правовых знаний, информированию 
обучающихся об уголовной ответственности за 
террористические деяния, а также введение в 
учебный процесс элементов антитеррористиче-
ского образования.

Так, в Адыгейском государственном универ-
ситете весной 2016 г. принята концепция как ва-
риант оперативного вмешательства в ситуацию в 
случае роста экстремистских проявлений в студен-
ческой среде. Ее реализация предполагает форми-
рование правового сознания молодежи, ее инфор-
мирование о правовых последствиях участия в экс-
тремистской деятельности.

На сайтах и интернет-порталах этих вузов 
размещена информация, посвященная вопросам 
профилактики экстремизма и терроризма. Это в 
основном правовые материалы и информацион-
ные материалы по противодействию терроризму 
в Российской Федерации и личной безопасности 
граждан, рекомендации  по правилам личной без-
опасности. В отдельных вузах также разработаны 
собственные концепции профилактики и противо-
действия экстремизму в молодежной среде9. Одна-
ко в целом эти материалы отрывочны, не система-
тизированы и не дают комплексного представления 
о программе вуза по профилактике экстремизма и 
терроризма.

9 С целью систематизации работы в образовательных 
учреждениях, в том числе в вузах, по профилактике экстре-
мизма и терроризма и во исполнение пункта 2.1 протокола 
заседания Национального антитеррористического коми-
тета от 12 апреля 2016 г. Минобрнауки России направил 
руководителям органов исполнительной власти субъектов 
Российской Федерации, осуществляющих государственное 
управление в сфере образования, методические рекомен-
дации для педагогических работников по профилактике 
проявлений терроризма и экстремизма в образовательных 
организациях.

Обеспечение санитарно-
эпидемиологической безопасности10

Санитарно-эпидемиологическая безопас-
ность обеспечивается путем соблюдения государ-
ственных санитарно-эпидемиологических правил 
и нормативов11.

Обязанности образовательных организаций 
в сфере обеспечения безопасности, охраны здоро-
вья обучающихся закреплены в ст. 41 Федерально-
го закона «Об образовании в Российской Федера-
ции», в т. ч.:

  оказание первичной медико-санитарной по-
мощи в порядке, установленном законодатель-
ством в сфере охраны здоровья;

  организацию питания обучающихся;
  определение оптимальной учебной, внеучебной 

нагрузки, режима учебных занятий и продол-
жительности каникул; 

  пропаганду и обучение навыкам здорового об-
раза жизни, требованиям охраны труда;

  организацию и создание условий для профилак-
тики заболеваний и оздоровления обучающих-
ся, для занятия ими физической культурой и 
спортом;

  прохождение обучающимися в соответствии с 
законодательством Российской Федерации ме-
дицинских осмотров, в том числе профилакти-
ческих медицинских осмотров, в связи с заня-
тиями физической культурой и спортом, и дис-
пансеризации;

10 Система обеспечения эпидемиологического благопо-
лучия населения базируется на комплексе профилактических 
и противоэпидемических мероприятий. С этой целью Ми-
нобрнауки России разработаны методические рекомендации 
((«Об утверждении федеральных требований к образова-
тельным учреждениям в части охраны здоровья обучающих-
ся, воспитанников» приказ Министерства образования и на-
уки Российской Федерации от 28 декабря 2010 г. № 2106; «О 
формировании культуры здорового питания обучающихся, 
воспитанников» письмо Министерства образования и науки 
РФ от 12 апреля 2012 г. № 06-731; «Об утверждении методи-
ческих рекомендаций по организации питания обучающих-
ся и воспитанников образовательных учреждений» приказ 
Министерства здравоохранения и социального развития РФ 
и Министерства образования и науки РФ от 11 марта 2012 г. 
№ 213н/178; «О направлении методических рекомендаций по 
организации обучения» (вместе с «Рекомендациями по орга-
низации обучения педагогических работников, работающих 
с детьми, находящимися в трудной жизненной ситуации, а 
также родителей (законных представителей) детей по вопро-
сам профилактики суицидального поведения обучающих-
ся, употребления психоактивных веществ, распространения 
ВИЧ-инфекции и жестокого обращения с детьми» письмо Ми-
нистерства образования и науки Российской Федерации от 18 
ноября 2013 г. № ВК-843/07).

11 См.: Федеральные законы «Об основах охраны здоро-
вья граждан в Российской Федерации» от 21.11.2011 № 323-ФЗ, 
«О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения» 
от 30.03.1999 № 52-ФЗ.
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  профилактику и запрет курения, употребле-
ния алкогольных, слабоалкогольных напитков, 
пива, наркотических средств и психотропных 
веществ, их прекурсоров и аналогов и других 
одурманивающих веществ;

  обеспечение безопасности обучающихся во вре-
мя пребывания в организации, осуществляю-
щей образовательную деятельность;

  профилактику несчастных случаев с обучающи-
мися во время пребывания в организации, осу-
ществляющей образовательную деятельность, 
обеспечивающаяся соблюдением установлен-
ных требований к помещениям, коммуникаци-
ям, электронной технике, используемой в учеб-
ном процессе, соблюдением правил безопасно-
сти и пр.;

  проведение санитарно-противоэпидемических 
и профилактических мероприятий;

  обучение педагогических работников навыкам 
оказания первой помощи.

Обеспечение информационной 
безопасности

В целях информационного обеспечения 
управления в системе образования и государствен-
ной регламентации образовательной деятельности 
уполномоченными органами государственной вла-
сти Российской Федерации и органами государ-
ственной власти субъектов Российской Федерации 
создаются, формируются и ведутся государствен-
ные информационные системы (ст. 98 Федераль-
ный закон от 29.12.2012 № 273-ФЗ «Об образова-
нии в Российской Федерации»).

Формирование информационных ресурсов в 
указанных системах возложено на Рособрнадзор и 
региональные органы управления образованием, 
а ответственность за надлежащую защиту персо-
нальных данных возлагается на организации, в ко-
торых персональные данные обрабатываются. 

В этой связи Минобрнауки России ввело в 
эксплуатацию информационную систему ком-
плексной оценки безопасности и с целью инфор-
мационного обмена между заинтересованными 
органами государственной власти и управления по 
вопросам подготовки образовательных организа-
ций к началу нового учебного года и их комплекс-
ной безопасности12.

Поскольку нарушение законодательства о 
персональных данных влечет за собой граждан-

12 Совместное письмо Минобрнауки России, МЧС Рос-
сии и Роспотребнадзора от 12 марта 2008 г. № АФ-102/09; 43-
828-19; 05/2050-8-23, приказ Минобрнауки России от 23 июля 
2008 г. № 213 «Об организации плановой подготовки образова-
тельных учреждений к новому учебному году».

скую, уголовную, административную, дисципли-
нарную и иную предусмотренную законодатель-
ством Российской Федерации ответственность, 
всем образовательным организациям необходимо 
определить перечень, цели и порядок обработки 
персональных данных, назначить ответственных 
за работу с персональными данными, а также обе-
спечить размещение и охрану средств хранения и 
обработки персональных данных13. 

С целью организации работы по ограничению 
доступа обучающихся образовательных учрежде-
ний к ресурсам сети «Интернет», содержащим ин-
формацию, причиняющей вред здоровью и (или) 
развитию обучающихся, а также не совместимую 
с задачами образования, Министерством образо-
вания и науки Российской Федерации разработа-
ны единая система контент-фильтрации доступа 
к сети «Интернет», не совместимым с задачами 
образования и воспитания обучающихся, методи-
ческие и справочные материалы для реализации 
комплексных мер по внедрению и использованию 
программно-технических средств, обеспечиваю-
щих ограничение доступа обучающихся образова-
тельных учреждений к ресурсам сети «Интернет»14. 

Поскольку основной целью системы инфор-
мационной безопасности является обеспечение 
конфиденциальности, целостности, доступности 
используемой в образовательной организации ин-
формации, необходимо иметь локальные правовые 
акты, регламентирующие порядок использования 
ресурсов сети Интернет, правила использования 
сети Интернет в образовательной организации, ин-
струкции для работников о порядке действия при 
осуществлении контроля использования учащи-
мися сети Интернет, ответственных лиц, контро-
лирующих доступ учащихся к информационным 
ресурсам сети Интернет.

Мониторинг обеспечения комплексной 
безопасности образовательных 

организаций
Оценка готовности образовательных учреж-

дений с точки зрения безопасности осуществля-
ется комиссиями с участием представителей МЧС 
России, МВД России, ФСБ, Минрегиона, Минфина. 

13 См.: Ст. 24 Федерального закона от 27.07.2006 № 152-
ФЗ «О персональных данных».

14 См.: «О правилах подключения общеобразовательных 
учреждений к единой системе контент-фильтрации доступа к 
сети Интернет» (письмо Минобрнауки России от 28 сентября 
2011 г. № АП-1057/07), «О направлении методических матери-
алов для обеспечения информационной безопасности детей 
при использовании ресурсов сети Интернет» (письмо Миноб-
рнауки России от 28.04.2014 № ДЛ-115/03).
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При этом, несмотря на множество мер, прини-
маемых Минобрнауки России во взаимодействии с 
представителями МЧС России, МВД России, ФСБ, 
Минрегиона, Минфина, государственную полити-
ку в отношении обеспечения безопасности нельзя 
считать системной и в одинаковой степени охва-
тывающей все уровни образования. В Концепции 
Федеральной целевой программы развития обра-
зования на 2016–2020 гг. предусматривается фор-
мирование у обучающихся культуры безопасного 
образа жизни, развития системы психолого-педа-
гогического и медико-социального сопровождения 
обучающихся. Вместе с тем, вопросы обеспечения 
безопасности образовательных учреждений не вы-
делены в числе отдельной задачи программы или 
индикаторов реализации программы. 

В отдельных российских вузах вводятся про-
граммы по осуществлению комплексной системы 
безопасности. Вместе с тем, не все вузы включают 
в свои программы развития разделы и целевые ин-
дикаторы по обеспечению собственной безопас-
ности. Можно привести лишь отдельные приме-
ры: «Комплексная безопасность Оренбургского 
государственного университета на 2011–2015 гг.», 
«Комплексная система безопасности университе-
та на 2015–2020 гг.» Пензенского государственного 
университета и др. Особого внимания заслуживает 
опыт Российского Университета дружбы народов, 
где сформирована многоуровневая система обе-
спечения комплексной безопасности [9].

В настоящее время в законодательстве замет-
на тенденция регламентации проведения монито-
ринговых исследований по вопросам обеспечения 
безопасности образовательной среды образова-
тельных организаций, а также по вопросам науч-
но-методического и нормативно-правового обе-
спечения соблюдения санитарно-гигиенических 
требований к использованию информационно-
компьютерных средств в образовании15. 

Минобрнауки России проводит комплекс 
мероприятий по мониторингу деятельности фе-
деральных государственных образовательных уч-
реждений высшего профессионального образова-
ния и филиалов, в качестве основных показателей 
эффективности деятельности образовательных 
организаций установлены соответствие деятель-
ности образовательной организации законодатель-
ству РФ в области образования, а также обеспече-
ние комплексной безопасности и охраны труда в 
образовательной организации16.

15 См.: Указ Президента Российской Федерации от 1 
июня 2012 г. № 761 «О Национальной стратегии действий в ин-
тересах детей на 2012–2017 гг.»

16 См.: Указ Президента Российской Федерации от 7 мая 
2012 г. № 599 «О мерах по реализации государственной поли-

С целью создания единого информационного 
пространства в сфере защиты общественной без-
опасности, эффективных механизмов межведом-
ственного взаимодействия по вопросам создания и 
функционирования системы разработан аппарат-
но-программный комплекс технических средств 
(АПК) «Безопасный город»17. Комплекс представ-
ляет собой информационно-аналитическую систе-
му мониторинга текущей обстановки, массмедиа 
и различных баз данных, которая может исполь-
зоваться для анализа источников угроз сразу по 
нескольким направлениям, прогнозирование раз-
вития ситуации, оповещение и распределение сил 
правопорядка, повышая эффективность их рабо-
ты. В то же время в образовательных организациях 
России и, в частности, в высших учебных заведе-
ниях эти наработки пока находят лишь частичное 
использование. Это обстоятельство связано в т.ч. с 
недостаточной теоретико-методологической, кон-
цептуальной и технологической проработкой про-
блемы обеспечения комплексной интегрированной 
безопасности вузов с использованием автоматизи-
рованных информационных систем, в т.ч. в мони-
торинговом режиме [10].

Выводы
Обеспечение безопасности образовательных 

учреждений является одним из важных направле-
ний Министерства образования и науки РФ, под-
ведомственных ему региональных и областных 
департаментов образования и науки, а также ре-
гиональных, областных и муниципальных органов 
власти ответственных за вопросы образования и 
науки. Наличие организационно-распорядитель-
ной документации по обеспечению комплексной 
безопасности, правовая информированность рас-
сматривается как фактор безопасности образо-
вательной среды, определяющий правовую от-
ветственность, позицию социальной активности 
субъектов, как инструмент реализации права и 
способ применения его предписаний в безопасном 
поведении. 

Проблема построения эффективной систе-
мы обеспечения безопасности должна решаться с 
учетом специфики образовательных организаций 

тики в области образования и науки», Приказ Минобрнауки 
России от 1 августа 2013 г. № 637 «О проведении мониторинга 
эффективности образовательных организаций высшего об-
разования»), Приказ Минобрнауки России от 8 ноября 2010 г. 
№ 1116 «О целевых показателях эффективности работы бюд-
жетных образовательных учреждений, находящихся в ведении 
Министерства образования и науки Российской Федерации»

17 Распоряжение Правительства РФ от 03.12.2014 № 2446-
р «Концепция построения и развития аппаратно-программного 
комплекса технических средств (АПК) «Безопасный город».
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и вероятности возникновения тех или иных угроз 
путем поддержания безопасного состояния объек-
та в соответствии с нормативными требованиями, 
обнаружения возможных угроз, их предотвраще-
ния и ликвидации. 

Обеспечение безопасности зависит не только 
от оснащенности объектов образования современ-
ными техническими устройствами и оборудовани-
ем, но от степени профессионализма управляюще-
го этим оборудованием персонала, от грамотности 
и компетентности людей, отвечающих за безопас-
ность образовательных организаций и учебного 
процесса, от слаженности их совместной работы с 
администрацией и педагогическими работниками.

На основе изучения возможных угроз без-
опасности образовательных организаций нами 
установлены следующие приоритетные направле-
ния деятельности: 

  совершенствование нормативно-правового 
обеспечения комплексной безопасности; 

  разработка проектов научно обоснованной нор-
мативной правовой базы по комплексной без-
опасности;

  совершенствование системы управления ком-
плексной безопасностью образовательных орга-
низаций, в том числе, разработка эффективных 
механизмов управления комплексной безопас-
ностью и распределение функций, обеспечива-
ющих отдельные аспекты комплексной безопас-
ности между должностными лицами образова-
тельных организаций;

  определение показателей и организация систем-
ного мониторинга комплексной безопасности 
образовательных организаций. 

Нормативными правовыми актами Миноб-
рнауки России и локальными нормативными и рас-
порядительными актами образовательной органи-
зации должны быть закреплены:

  порядок реагирования на информацию о воз-
никновении угроз комплексной безопасности;

  информация о правовых последствиях подан-
ных судебных исках к Образовательной органи-
зации, представляющих угрозу безопасности.

  информация от органов прокуратуры о воз-
можных нарушениях представляющих угрозу 
безопасности

  определение обоснованного и необходимого со-
става нормативных и методических документов, 
определяющих порядок проведения работ по 
созданию (модернизации) системы обеспечения 
комплексной безопасности образовательной ор-
ганизации в соответствии с требованиями пра-
вовых документов федерального и региональ-
ного уровней и стандартов по безопасности.

Статья подготовлена в рамках НИР по про-
екту государственного задания «Разработка на-
учно-методических основ системы мониторинга 
состояния безопасности в подведомственных ор-
ганизациях Минобрнауки России в режиме онлайн».
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Правовое обеспечение национальной безопасности и правоохранительная деятельность

Потребности международного экономи-
ческого оборота обусловили появление принци-
пиально новых объектов инфраструктуры, распо-
ложение и использование которых выходит за пре-
делы юрисдикции отдельных государств. Мосты, 
дамбы, плотины, путепроводы, трубопроводы, и 
иные сооружения, неразрывно связанные с земель-
ным участком, соединяющие географические объ-
екты различной степени удаленности, но располо-
женные одновременно на территории различных 
государств, стали неотъемлемой частью современ-
ного мира. Речь идет о так называемых трансгра-
ничных объектах, количество которых увеличива-
ется, вследствие чего неизбежно возникает вопрос 
о их правовом режиме – определении соотношения 
дозволений, предписаний и позитивных обязыва-
ний в регулировании отношений, складывающихся 
по поводу таких объектов. 

В этой части образовался значительный про-
бел, поскольку на уровне норм права, а также су-
дебной практики пока отсутствуют какие-либо 
положения, на которые можно ориентироваться 

в целях правоприменения. Сложность в том, что 
трансграничные объекты расположены на терри-
тории различных государств, выступают единым 
целым предметом, и, соответственно, под какую 
юрисдикцию подпадают возникающие отношения 
– вопрос, который в рамках права нельзя признать 
окончательно разрешенным. Правовой режим 
трансграничных объектов пока не является пред-
метом всестороннего юридического анализа, и в 
теории отечественного гражданского права иссле-
дуется недостаточно. В юридической литературе 
практически отсутствуют какие-либо упоминания 
проблем, сопряженных с определением правового 
режима трансграничных объектов, а также регу-
лирования общественных отношений, связанных с 
обладанием такими объектами. 

Сложность в научном анализе правового ре-
жима обусловлена тем, что правовая природа вы-
деленных объектов окончательно не установлена; 
в теории права отсутствует единый подход в части 
того, что следует понимать под правовым режимом 
вообще [1, с. 9–13] и какие режимы могут быть вы-
делены [2, с. 4–10]. Актуальность проблемы право-

Правовой режим трансграничных объектов (постановка проблемы)

Ключевые слова: объект гражданских прав, недвижимая вещь, унификация норм, гармонизация 
норм, частное право, публичное право, международное соглашение, вещное право, правовой режим, до-
зволения, запреты.

Аннотация. В работе обосновывается вывод о том, что на уровне теории существует нераз-
решенная проблема правового режима трансграничных объектов. В обоснование данного вывода при-
водятся на основе анализа норм зарубежного права аргументы о разном понимании права собствен-
ности в различных правопорядках; показаны сложности в установлении права собственности на 
трансграничные объекты в связи с разными подходами в оценке вещи как объекта вещного права, не-
разработанность конструкции содержания субъективных вещных прав применительно к трансгра-
ничным объектам, часть которых расположена в свободных от юрисдикции государств территори-
ях. Показано, что решить проблему правового режима трансграничных объектов не представляется 
возможным посредством международных межгосударственных соглашений. Предложены направления 
решения проблемы правового режима трансграничных объектов, в том числе с учетом гражданско-
правовой составляющей, включающей обоснование правовой природы трансграничных объектов как 
объектов гражданских прав, содержания субъективных вещных прав.
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вого режима трансграничных объектов также мож-
но видеть, если обратить внимание на то, что в раз-
ных правопорядках сложилось разное понимание 
права собственности на недвижимое имущество. 

Например, в законодательстве государств, от-
носящихся к романо-германской правовой семье, 
основываются на признании существования пра-
ва частной собственности на любые виды недви-
жимого имущества, без каких-либо ограничений. 
В странах общего (прецедентного) права право 
собственности на «недвижимое имущество» но-
сит сложный характер и находится в постоянном 
разделенном состоянии. Частное лицо хотя и при-
обретает значительную власть над недвижимой ве-
щью, однако последняя не может быть охарактери-
зована как абсолютная, так как часть правомочий 
(право на изъятие вещи и т.д.) всегда сохраняются 
за государством [3]. Тем самым право собствен-
ности в контексте общего права отличается от 
права собственности принятого в континенталь-
ном праве и напоминает институт расщепленной 
собственности2. Категорией «право частной соб-
ственности» оперирует и законодательство КНР, 
однако применительно к вещам недвижимым оно 
практически не применяется. По общему правилу, 
недвижимое имущество является исключительно 
государственной собственностью (ст. 45–52 За-
кона КНР «О Вещных правах»3). Частные лица не 
могут являться собственниками земельных участ-
ков в принципе, послабления допускаются исклю-
чительно в отношении строений. При этом право 
«частной собственности» на строения лишено зна-
чительной части правомочий и устанавливается на 
срок не более 70 лет, а в последующем переходит 
государству (ст. 142, 148 Закона КНР «О Вещных 
правах»). Следовательно, право собственности, из-
вестное правопорядкам, относящимся к семье со-
циалистического права, также отличается от одно-
именной юридической категории, используемой в 
континентальном или общем праве.

Изложенное в контексте проблемы правового 
режима трансграничных объектов не позволяет от-
ветить на вопрос о том, кому должен принадлежать 
на праве собственности трансграничный объект, 
если такой объект является недвижимой вещью в 
силу природы, часть которого находится на терри-
тории одного государства, а часть на территории 
другого. Совершенно очевидно, что возникает воз-
можность предположения о допустимости приме-

2 Гражданское и торговое право зарубежных стран. 
Учебное пособие для студентов вузов, обучающихся по специ-
альности «Юриспруденция». Москва: ЮНИТИ-ДАНА, 2013. 
383 с.. С.44.

3 См.: Закон КНР «О Вещных правах» от 16 марта 2007 г. 
// http://www.legal (дата обращения 10.10.2016 г.).

нения трансграничных объектов нескольких пра-
вовых режимов, которые установлены на террито-
рии соответствующих государств. Вместе с тем это 
приводит к признанию факта возникновения и су-
ществования нескольких субъективных прав раз-
личного характера и содержания в отношении од-
ного объекта, что в рамках классических канонов 
теории права должно признаваться недопустимым. 
В частности, можно обратить внимание на то, ког-
да трансграничный объект одновременно распо-
ложен на территории КНР и России. В КНР такой 
объект будет считаться имуществом недвижимым, 
однако не может являться объектом права частной 
собственности, так как элементы инфраструкту-
ры (электросети, мосты, нефте- и газопроводы) 
являются государственной собственностью (ст. 52 
Закона КНР «О Вещных правах»). Частные лица 
могут обладать последними только на основании 
ограниченного вещного или обязательственного 
права. Элементы того же трансграничного объекта, 
расположенные в России, напротив, будут призна-
ны недвижимостью и могут принадлежать на пра-
ве частной собственности любым субъектам пра-
ва. Получается, что объект один, а регулирование 
отношений относительно его частей разное, что не 
соответствует общим теоретическим положениям 
– относительно одного объекта должно возникать 
одно по содержанию право; возникновение разных 
по содержанию прав относительно частей единого 
объекта недопустимо. 

Аналогичным образом, сложно вести речь о 
правовом режиме трансграничного объекта, если 
такой объект находится на территории одновре-
менно Германии и Франции, поскольку в этих пра-
вопорядках разное представление об объектах не-
движимости. Например, в Германии трансгранич-
ный объект не может рассматриваться в качестве 
отдельного объекта, а считается составной частью 
земельного участка. Это означает, что юридиче-
ское господство над ним будет осуществляться по-
средствам господства над земельным участком (§ 
94 ГГУ4). В случаях, если трансграничный объект 
будет возводиться не собственником земельного 
участка, то объект будет считаться существенной 
составной частью ограниченного вещного пра-
ва застройки и принадлежать суперфициарию [4, 
с. 158–188]. Вещное право застройки и обязатель-
ственное право аренды являются единственными 
способами изменения действия императивного 
принципа приращивания. Использование права 
аренды могло бы позволить признать трансгранич-
ный объект самостоятельным объектом граждан-
ских прав, однако настоящее право используется 

4 См.: Гражданское Уложение Германии (пер. с нем.) / 
науч. ред. А.Л. Маковский. М.: Волтерс Клувер, 2006. 816 с.
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для возведения исключительно временных (нека-
питальных) строений, которые приобретают ре-
жим движимого имущества [5, с. 124–145], что про-
тиворечит изначальной природе трансграничного 
объекта как объекта недвижимости. Во Франции, 
напротив, трансграничный объект должен призна-
ваться самостоятельным объектом права и отнесен 
к недвижимости (ст. 517 ФГК5). В связи с этим, если 
отсутствует единый подход в определении объекта 
права, который географически связывает террито-
рии разных государств, то как можно вести речь об 
установлении и содержании отдельных субъектив-
ных прав и определенности правового режима? 

Проблема установления правового режима 
становится еще более трудноразрешимой, если 
возникает невозможность определения юридиче-
ски трансграничного объекта вообще. Например, 
некоторые трансграничные объекты географиче-
ски частично расположены на территориях свобод-
ных от юрисдикции государств (нейтральные воды 
(свободное море) и нейтральные территории), где 
должны применяться исключительно нормы меж-
дународного права. Проблема в том, что на сво-
бодных территориях национальное законодатель-
ство того или иного государства не применяется, а 
международное право не содержит норм, способ-
ных урегулировать отношения, связанные с обла-
данием и использованием трансграничных объек-
тов. Образовавшийся пробел правового регулиро-
вания фактически существующих отношений по 
поводу использования трансграничных объектов 
на нейтральных территориях не позволяет точно 
определить юридическую природу и содержание 
субъективного гражданского права, гражданско-
правовые способы защиты субъективного права 
и, как следствие, не вносит какой-либо ясности в 
решении проблемы правового режима.

Следует отметить, что нормами только пу-
бличного права, международного частного права 
или нормами права отдельного государства раз-
решить проблему правового режима трансгранич-
ных объектов не представляется возможным.

Во-первых, конкретные международные со-
глашения, которые обычно заключаются между 
государствами, связывают юридически только эти 
государства, регулируют относительные отноше-
ния и необязательны для государств, не являю-
щихся участниками такого соглашения. Во-вторых, 
возможные подобные отдельные соглашения по 
трансграничным объектам носят комплексный 
характер, однако в основном содержат публично-
правовые компоненты, которые связанны с поряд-
ком размещения объектов (дачи согласия отдель-

5 См.: Французский гражданский кодекс: учебно-прак-
тический комментарий. М.: Проспект, 2008. 752 с.

ного государства на использование свой террито-
рии) и установлением новых границ государств. 
Но вопросы частноправового регулирования от-
ношений по трансграничным объектам практиче-
ски не раскрываются в связи с разными подходами 
в отдельных государствах к пониманию основных 
институтов частного права. В-третьих, заключая 
соглашение по трансграничному объекту, государ-
ства свободны в определении юридического содер-
жания такого соглашения, наделены правом само-
стоятельно установить правовой режим. Вместе с 
тем может возникнуть ситуация, когда одинаковые 
по природе трансграничные объекты будут иметь 
принципиально разные правовые режимы, что 
нельзя признать удовлетворительным, поскольку 
это не способствует унификации и гармонизации 
правовых норм. Различия в содержании субъектив-
ных прав на трансграничные объекты неизбежно 
окажет влияние на условия и пределы осуществле-
ния субъективных прав, основания возникновения, 
изменения или прекращения прав, способы защи-
ты, распределение рисков, несение бремени ответ-
ственности и т. д.

Учитывая изложенное, проблема правового 
режима трансграничных объектов является как 
никогда актуальной для юридической науки. И в 
первую очередь речь должна идти о науке граждан-
ского права. Это обусловлено тем, что деятельность 
по созданию, использованию и обладанию транс-
граничных объектов связана с развитием имуще-
ственных отношений, которые входят в предмет 
гражданско-правового регулирования. Например, 
трансграничные объекты создают частные лица, 
обладающие свободой воли, самостоятельностью, 
юридическим равенством, действующие на эквива-
лентных началах. Деятельность по созданию транс-
граничных объектов сопровождается вложением 
значительных, в том числе, возможно, частных ин-
вестиций, что немыслимо без надлежащей защиты 
последних. Выполнение функции защиты инвести-
ций возможно в сфере гражданского права, так как 
оно имеет своей целью гарантировать неприкосно-
венность собственности и защиту частного инте-
реса. Тем самым лица, создающие, обладающие или 
использующие трансграничные объекты, в первую 
очередь руководствуются собственными частными 
интересами, защита которых есть основная задача 
частного (гражданского) права [6, с.  309], а сами 
трансграничные объекты могут быть охарактери-
зованы как имущество или объекты гражданских 
прав.

Решение проблемы правового режима транс-
граничных объектов также может быть призна-
но необходимым по следующим основаниям. 
С.С.  Алексеев очень точно заметил, что действие 
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механизма правового регулирования отношений 
реализуется через комплексы юридических средств 
– правовые режимы. Значение правового режима 
в том, что он должен быть подобран оптимально 
для решения соответствующей задачи и регули-
рования отношений, выражать степень жесткости 
юридического воздействия, допустимый уровень 
активности субъектов [7, с.372–375]. В настоящее 
время потребность в трансграничных объектах 
существенна, но оптимальное сочетание юридиче-
ских средств для регулирования отношений, свя-
занных с созданием трансграничных объектов и их 
использованием, пока не предусмотрено; должная 
степень необходимой жесткости юридического 
воздействия не определена как на уровне право-
вой теории, так и рамках нормативного выражения 
юридической конструкции трансграничного объ-
екта. Допустимый уровень активности хозяйству-
ющих субъектов при создании и использовании 
трансграничных объектов остается непонятным. 

Если исходить из того, что трансграничные 
объекты должны быть отнесены к объектам граж-
данских прав в силу того, что, по сути, представ-
ляют недвижимую вещь по природе, тогда особен-
ности правового режима объектов гражданских 
прав должны оказывать влияние на формирование 
субъективных гражданских прав и обязанностей 
лиц, вступающих в отношения. От правового ре-
жима зависит вид и степень юридической связи, 
возникающей между объектом и субъектом права, 
содержание субъективного права, юридические 
факты, обуславливающие возникновение и пре-
кращение права, а также содержание правоотно-
шений, касающихся объектов гражданских прав, 
в состояниях статики или динамики. Это означает, 
что юридический анализ общественных отноше-
ний, связанных с трансграничными объектами, 
не может быть объективным, обоснованным, до-
стоверным и последовательным до тех пор, пока не 
будет определен правовой режим упомянутых объ-
ектов, а также их юридическая специфика и право-
вая природа. 

Именно правовой режим есть порядок регу-
лирования, который выражен в многообразном 
комплексе правовых средств, характеризующих 
особое сочетание дозволений, запретов и позитив-
ных обязываний и создающий особую направлен-
ность регулирования. Особенность в том, что в 
рамках каждого режима одна из выделенных трех 
составляющих (дозволения, запреты или позитив-
ные обязывания) выступает основной и тем самым 
задает специфическую направленность правового 
регулирования [7, с.372]. Это предопределяет необ-
ходимость выбора типа правового регулирования – 
обще дозволительного, или разрешительного. При-

менительно к трансграничным объектам в настоя-
щее время тип регулирования также окончательно 
не определен. Пока лишь очевидно, что отправной 
точкой в исследовании правового режима транс-
граничных объектов является необходимость по-
лучения верного знания о природе таких объектов, 
в том числе как объектов гражданских прав. Если 
гражданско-правовая природа трансграничного 
объекта будет доказана, тогда появляется возмож-
ность вести речь о границах дозволенного поведе-
ния хозяйствующих субъектов в рамках осущест-
вления субъективных гражданских прав. Рассуж-
дения в этой плоскости позволят установить цели 
правового режима трансграничных объектов, над-
лежащим образом провести нормативно-правовое 
закрепление правового режима, обосновать осо-
бый порядок регулирования отношений, создать 
благоприятные условия удовлетворения интересов 
как отдельных субъектов общества, так и общества 
в целом (обеспечить баланс интересов), выявить 
структуру правового режима, что в полной мере 
соответствует сущностной характеристике право-
вого режима, отмеченной в литературе [1, с. 9–13]. 
Кроме этого, появляется возможность охарактери-
зовать правовой режим трансграничных объектов 
по отраслевой принадлежности, юридической при-
роде, типу правового регулирования и т. д.

В то же время отметим, что исключать из пра-
вового режима трансграничных объектов граж-
данско-правовую составляющую не следует. Имен-
но эта составляющая ярко выражена при создании 
и использовании трансграничных объектов, она 
нуждается в глубоком научном анализе и осмыс-
лении. Прежде всего, если трансграничный объект 
по природе относится к недвижимости, а значит, 
должен признаваться вещью, то закрепление юри-
дического господства субъекта права над вещами 
мыслится в плоскости вещного права, источником 
которого является исключительно закон. Только 
закон, в силу принципов «закрытого перечня» и 
«принудительной типизации» вещных прав, спо-
собен установить границы, содержание и характер 
права, устанавливающего юридическую связь меж-
ду субъектом права и вещью, а также осведомить 
всех третьих лиц о пределах дозволенных и запре-
щенных действий. 

С другой стороны, нельзя исключать того, 
что решение проблемы правового режима транс-
граничных объектов может связано с областью 
международного нормотворчества и принятием 
единого акта (конвенции), исчерпывающим об-
разом устанавливающего правовой режим таких 
объектов (при учете объективно существующих 
юридических признаков трансграничного объек-
та как объекта права), а также определяющего со-
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держание гражданских прав и способы защиты их 
защиты. В последнем случае необходимо обратить 
внимание, что при создании трансграничных объ-
ектов существует как частный, так и публичный 
интерес, что предопределяет необходимость си-
стемной увязки норм частного и публичного права. 

Изложенные выше рассуждения позволя-
ют сделать вывод о том, что проблема правово-

го режима трансграничных объектов актуальна 
и нуждается в глубоком изучении. Без решения 
этой проблемы обеспечить надлежащее правовое 
регулирование отношений, связанных с созданием 
и использованием трансграничных объектов, не 
представляется возможным. 
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Аннотация: Статья посвящена исследованию основных факторов низкой электоральной актив-
ности избирателей на городских выборах в Российской империи в период действия Городового положения 
1870 года.  Абсентеизм рассматривается автором как государственно-правовое явление, выражающе-
еся не только в форме избирательной пассивности, но и в форме уклонения избранных членов органов 
представительной власти от исполнения своих полномочий. В исследовании приведены соответству-
ющие статистические данные по избирательной явке и посещаемости гласными заседаний Московской 
городской думы в период действия Закона 1870 года. Предпринята попытка установить причины пас-
сивности гласных городских дум в рассматриваемый исторический период. Автор приходит к выводу 
о том, что как электоральная пассивность горожан, так и низкая активность гласных городских дум 
были предопределены комплексом социально-экономических и политико-правовых факторов.

Одним из наиболее значимых преобразований 
периода буржуазных реформ второй половины XIX 
в. является городская реформа 1870 г. Городское 
общественное управление, введенное в России, 
выступало принципиально новым институтом, 
имевшим демократическую природу в условиях со-
хранения самодержавия. Одним из важнейших до-
стижений преобразования 1870 г. являлись выбо-
ры в органы городского самоуправления — в думы 
и управы. Массовые избирательные кампании с 
закрытой баллотировкой для России были делом 
новым.2 С введением в 1870 году нового Городово-
го положения царское правительство упразднило 
сословный принцип и городские избирательные 
кампании стали базироваться на имущественном 
цензе, который выражался в участии представите-
лей электората в платежах городских сборов.3

Участвовать в избрании гласных по Закону 
1870 года имел право любой из городских обыва-
телей, независимо от принадлежности к тому или 
иному сословию при соблюдении следующих ус-
ловий: 1) необходимо было быть русским поддан-
ным; 2) требовалось достичь 25-летнего возраста; 
3) нужно было, как отмечалось ранее, владеть на 

2 Нардова В.А. Городское самоуправление в России в 
60-х – начале 90-х годов XIX века. / Правительственная поли-
тика. Под ред. Р. Ш. Ганелина. Ленинград, «Наука», 1984, с. 51.

3 Виноградов В.Ю. Московское городское самоуправ-
ление: генезис, развитие, основные черты. - М.: ЭКОН-ИН-
ФОРМ, 2005, с. 70.

праве собственности на территории города недви-
жимым имуществом либо содержать торговое или 
промышленное заведение, с которых уплачивались 
соответствующие городские сборы; 4) необходи-
мый срок проживания в городе составлял  2 года; 5) 
потенциальный избиратель должен был не иметь 
недоимок по городским сборам.

Для производства выборов в гласные уч-
реждались три Избирательных собрания, каждое 
из которых выбирало одну треть от общего числа 
гласных. С этой целью жители города вносились в 
избирательные списки  в той последовательности, 
в какой они располагались по суммам причитаю-
щихся с каждого из них сборов в городскую казну.  
Далее избиратели из конкретного списка делились 
на три разряда (категории). В первый разряд попа-
дали лица, которые являлись плательщиками наи-
более крупных сумм сборов, представляя тем са-
мым одну треть всех городских налогов с избирате-
лей. Во вторую категорию включались следующие 
за лицами из первого разряда избиратели, на долю 
которых также приходилась одна треть городских 
сборов. В третью же — все остальные избиратели. 
Последняя группа состояла из самых мелких нало-
гоплательщиков и была наиболее многочисленной, 
первая же включала в себя совсем незначительное 
число крупнейших городских налогоплательщиков. 
Соответственно второй разряд был представлен 
средними налогоплательщиками. Каждая категория 
суммарно вносила в городской бюджет 1/3 всех сбо-

DOI: 10.21681/2412-8163-2017-2-64-67



65Мониторинг правоприменения №2 (23) – 2017, DOI: 10.21681/2412-8163-2017-2-64-67

История правовых учений

ров и избирала 1/3 гласных городской думы. Таким 
образом, очевидна несоразмерность трех названных 
разрядов по численности избирателей и, как след-
ствие, избиратель первого разряда получал макси-
мальное представительство в думе, а представитель-
ство лиц из третьей группы было наименьшим.

Несмотря на либеральное начало проведен-
ной реформы, горожане не принимали активного 
участия в решении вопросов городской жизни. 
Прежде всего, это проявляется в низкой явке на го-
родских выборах. Приведем соответствующие дан-
ные по Москве и Санкт-Петербургу.

Сведения, отраженные в таблице, позволяют, 
так или иначе, вести речь о высоком уровне абсен-

Год выборов Москва * Санкт-Петербург **

Число избирателей Участвовали 
в выборах

Число избирателей Участвовали 
в выборах

1872 17427 581 - -

1873 - - 18590 1411

1880 22394 1097 - -

1881 - - 17760 2730

1884 19892 1236 - -

1885 - - 16140 3955

теизма в системе городского самоуправления на 
данном историческом этапе. Низкая электораль-
ная активность горожан была предопределена не-
сколькими факторами. Одной из главных причин, 
обуславливавших эту тенденцию, была неготов-
ность российского общества к непосредственному 
участию в демократических процессах, связанных с 
формированием своих представительных органов 
(пускай и на уровне местного самоуправления) в 
условиях сохранения самодержавия, традиционно 
предполагавшего централизованное управление. 
Кроме того, низкая явка объясняется недостатка-
ми избирательной системы, выражавшимися в ми-
нимальном представительстве в городской думе 
избирателей третьего разряда, которые выбирали 
1/3 гласных, как и две другие, гораздо меньшие по 
численности группы горожан. В силу того, что тре-
тий разряд включал в себя максимальное число из-
бирателей, возникали организационные трудности 
проведения выборов: имели место проблемы с по-
мещением, нехваткой оборудования и т.п.4 Все это, 

4 Улумбелашвили Е.Г. Деятельность московского городско-
го общественного управления (1862-1892 гг.). / Проблемы отече-

безусловно, вело к значительному снижению инте-
реса к выборам у городского населения.

В качестве еще одного важного фактора, пре-
допределявшего рост абсентеизма, можно рассма-
тривать интенсивное капиталистическое развитие 
городов России, их торгово-промышленный рост. 
Во второй половине XIX столетия при сложившей-
ся в городах избирательной системе экономическая 
выгода отдельных категорий горожан зачастую 
вступала в своего рода противоречие с их поли-
тическими интересами. Так, В.В. Галахов приводит 
следующие сведения. В 1890 г. владелец шелковой 
фабрики Бирюков заявил, что сумма его оборота 
составляет 4000 руб., в то время как податное при-

сутствие оценило его в 25000 руб. Фабрикант Боча-
ров заявил о сумме оборота в 53482 руб., сумма же, 
назначенная к оплате, составила 180000 руб.5 За-
нижение соответствующих сумм можно объяснить 
стремлением хозяйствующих субъектов платить 
более низкие налоги. Вместе с тем, маловероятно, 
что многие из них задумывались о том, что в такой 
ситуации могут пострадать их политические права. 
Ведь при действовавшей избирательной системе от 
величины налоговых платежей напрямую зависели 
избирательные права горожан. Чем больше была 
сумма платежей налогоплательщика, тем больше 
был объем его политических прав. Предположим, 
что если промышленник или торговец, достигал 
соответствующей цели и в итоге платил меньший 
сбор, то он мог переместиться из первого избира-
тельного разряда (объединявшего наиболее круп-
ных налогоплательщиков и имевшего наибольшее 

ственной истории. Выпуск 4. - М.: Изд-во РАГС, 1997, с. 92. 
5 Галахов В. В. Некоторые вопросы изучения статисти-

ческих материалов промыслового обложения. 1885—1898 гг. В 
кн.: Исторические записки: Сборник статей. Вып. 109 / Акад. 
наук СССР, Ин-т истории ; ред. А. М. Самсонов. - Москва : На-
ука, 1983. – С. 238-262. – С. 259.

*Писарькова Л.Ф. Городские реформы в России и Московская дума. /  Писарькова Л.Ф. – М.: Новый хронограф : АИРО-
XXI, 2010. – 752 с. – (Серия «Российское общество. Современные исследования»). С. 134.

**Нардова В.А. и колл. авт. Петербургская городская дума 1846-1918. «Лики России». Санкт-Петербург, 2005. – 554 с. – С. 50.



66

Абсентеизм в системе городского самоуправления в России: историко-правовой аспект

Мониторинг правоприменения №2 (23) – 2017, DOI: 10.21681/2412-8163-2017-2-64-67

представительство в городской думе) во второй или 
вовсе в третий. Тем не менее, как уже было сказа-
но, владельцы торгово-промышленных заведений 
в этих случаях, скорее всего, не были озабочены 
объемом своих избирательных прав. Экономиче-
ский интерес, что вполне предсказуемо в условиях 
капиталистического роста городов, стоял для них 
на первом месте. В то же время, следует отметить, 
что в такой ситуации горожане не выбывали из 
сферы политического участия полностью. Возмож-
ность реализовать свои политические права у них 
сохранялась, но в более ограниченном виде. Тем не 
менее, сомнительно, что активность таких горожан 
на выборах была высока. 

Таким образом, описанные тенденции свиде-
тельствуют о сильном влиянии на городское самоу-
правление в данный период такого распространен-
ного фактора абсентеизма, как рост индивидуали-
стических настроений. Этот фактор подразумевает 
появление приоритетных для человека сфер дея-
тельности, когда политика как сфера общественно-
го уходит на второй план. [1, с. 215]

Абсентеизм рассматривается многими ис-
следователями как явление политической жизни 
общества, связанное лишь с электоральной пассив-
ностью. [1, с. 215; 2, с. 43] Тем не менее, абсентеизм 
в политике может проявляться не только в форме 
неучастия в выборах. В рассматриваемый истори-
ческий период в системе городского самоуправле-
ния невысокой была и активность многих членов 
городских дум, формировавшихся по результатам 
избирательных кампаний. Абсентеизм со стороны 
гласных выражался в высоком проценте их неявки 
на заседания дум. Приведем соответствующие све-
дения по городу Москве. Общее число членов Мо-
сковской городской думы составляло 180 гласных.

Из приведенных в таблице сведений видно, 
что неявка гласных на заседания Московской го-
родской думы на данном историческом этапе была 
высока. Таким образом, абсентеизм в системе го-
родского самоуправления в период действия За-
кона 1870 г. имел место не только на стадии фор-
мирования органов городского общественного 
управления, но и в процессе их непосредственного 
функционирования. Можно предположить, что аб-
сентеистское поведение гласных было обусловлено 
их прохладным отношением к городскому само-
управлению, формировавшемуся у них в условиях 
строгого административно-полицейского надзора 
(согласование многих решений по вопросам город-
ского хозяйства с органами полиции); дефицита 
финансовых ресурсов; несоразмерности финансо-
вых возможностей городов с объемом возлагаемых 
на них задач в области благоустройства, здравоох-
ранения, образования и т.п.

Год Общее число 
заседаний 

Городской Думы 
в течение года

Число гласных, посетив-
ших менее 1/3 заседаний

1876 29 100 (менее 10 посещений)*

1878 43 80 (менее 14 посещений)**

1880 38 96 (менее 12 посещений)***

1883 42 73 (менее 14 посещений)****

Более того, Городовое положение 1870 года не 
закрепляло каких бы то ни было правил посещения 
гласными думских заседаний. В связи с этим мож-
но вести речь о пробеле в действовавшем законо-
дательстве, создававшем условия для потенциаль-
но безответственного отношения многих гласных к 
своей работе. Интересный пример по рассматрива-
емой проблеме приводит Н.И. Биюшкина. На фоне 
абсентеистского поведения членов Нижегородской 
городской думы гласный А.А. Зарубин выступал 
с предложением считать гласных,   не прибывших 
по приглашению на два заседания подряд, отказав-
шимися от исполнения своих обязанностей. Вме-
сто них предлагалось приглашать кандидатов. При 
этом указывалось на необходимость размещения 
полной информации о таких случаях, как и о по-
сещаемости гласными думских заседаний в целом, 
в местной прессе. За счет таких мер А.А. Зарубин 
предлагал повысить посещаемость гласными засе-
даний думы, что увеличивало бы пользу для город-
ского хозяйства. В результате данная инициатива, 
не найдя поддержки со стороны других гласных, 
была отклонена.6

Ситуация существенно изменится лишь в 
результате проведения городской контрреформы 
1892 года, когда обязанность посещения гласными 
заседаний думы была закреплена законодательно. 
Статья 60 Городового положения 1892 года уста-
навливала перечень уважительных причин пропу-
ска заседаний: прекращение сообщений; болезнен-

6 Биюшкина Н.И. Ограничительно-охранительные от-
ношения в сфере местного самоуправления в Российском го-
сударстве в 80 – 90-е гг. XIX в. «Nota Bene» Медиа Трейд. Мо-
сква, 2011. – 183 с. – С. 78-79.

* Список гласных с указанием числа посещений каждым 
из них заседаний Городской Думы в 1876 году. Типо-Литогра-
фия С.П. Архипова и Ко. Москва, 1876. – 5 с. – С. 1-5.

** Список гласных с указанием числа посещений каж-
дым из них заседаний Московской Городской Думы в 1878 году. 
Типо-литография С.В. Гурьянова. Москва, 1878. – 4 с. – С. 1-4. 

*** Список гласных с указанием числа посещений каж-
дым из них заседаний Московской Городской Думы в 1880 
году. Типография М.П. Щепкина. Москва, 1880. – 4 с. – С. 1-4.

**** Список гласных с указанием числа посещений каж-
дым из них заседаний Московской Городской Думы в 1883 
году. Москва, 1883. – 4 с. – С. 1-4.



67Мониторинг правоприменения №2 (23) – 2017, DOI: 10.21681/2412-8163-2017-2-64-67

История правовых учений

ное состояние, препятствующее выходу из дома; 
тяжкая болезнь или смерть кого-либо из близких 
родственников; особые занятия по государствен-
ной службе, засвидетельствованные в установлен-
ном порядке. За отсутствие на заседании по неува-
жительным причинам статья 61 предусматривала 
взыскания, установленные статьей 1440¹ Уложения 
о наказаниях 1885 года (со включением статей по 
Продолжениям 1912, 1913 и 1914 годов). В случае 
правонарушения в первый раз – устанавливалось 
наказание в виде замечания от председателя; во 
второй раз – денежное взыскание до 75 рублей; в 
третий раз – сверх такого же денежного взыскания 
исключение из думы на весь выборный срок вплоть 
до следующих выборов.  

Обобщив изложенное, можно сделать следу-
ющие выводы. Абсентеизм в период действия Горо-
дового положения 1870 г. был характерен не только 

избирателям, но и сформированным по результа-
там выборов структурам городского самоуправле-
ния. Основными причинами электорального аб-
сентеизма были неготовность горожан к участию в 
управлении городом в условиях сохранения само-
державия с традиционно централизованным госу-
дарственным управлением; дисбаланс представи-
тельства интересов трех избирательных разрядов 
в городских думах; организационные трудности 
проведения выборов; рост индивидуалистических 
настроений горожан. Главными же факторами низ-
кой политической активности гласных городских 
дум выступали,  совокупность организационных и 
финансовых барьеров, препятствовавших эффек-
тивной работе структур городского самоуправле-
ния – с одной стороны; и формальная юридическая 
безответственность гласных – с другой. 
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construction) of current standards of law is an additional tool that allows to ensure a full protection of public and 
private interests.

DOI: 10.21681/2412-8163-2017-2-04-12

References
1. Avtonomova N.S. Filosofskii iazyk Zhaka Derrida, M., 2011.
2. Derrida Zh. Pozitsii. M., 2007.
3. Kovler A.I. Evoliutivnoe tolkovanie evropeiskoi konventsii po pravam cheloveka: vozmozhnosti i predely. Evropeiskii Sud po pravam 

cheloveka kak sub”ekt tolkovaniia, Zhurnal zarubezhnogo zakonodatel’stva i sravnitel’nogo pravovedeniia, 2016, No. 3, pp. 92-100.
4. Smirnova N.M. N.S. Avtonomova. Filosofskii iazyk Zhaka Derrida, Voprosy fi losofi i, 2013, No. 6, pp. 181-186.
5. Khorunzhii S.N. Obespechenie balansa interesov kak zadacha organov gosudarstvennoi vlasti, Gosudarstvennaia vlast’ i mestnoe 

samoupravlenie, 2017, No. 2, pp. 29-33. 
6. Chestnov I.L. Postklassicheskaia teoriia prava, monografi ia, SPb., 2012.
7. Shtegmaier V. Dekonstruktsiia i germenevtika. K diskussii o razgranichenii, Germenevtika i dekonstruktsiia, pod red. Shtegmaiera 

V., Franka Kh., Markova B. V., SPb., 1999.
8. Derrida J. Force of Law. Th e Mystical Foundation of Authority, Acts of Religion, edited by Gil Anidjar, London, 2002.
9. Schlag P.A. Brief Survey of Deconstruction, Cardozo L., Rev. 2005, vol. 27:2.

On the feasibility of using foreign experience in ensuring 
the quality of free legal aid in the Russian Federation

O. Chumakova

Ol’ga Chumakova, Ph.D. in Law, Associate Professor at the Department of Administrative and 
Financial Law, Director of the Law School Clinic of the All-Russian State University of Justice (Th e 
Russian Law Academy of the Ministry of Justice of the Russian Federation), Russian Federation, 
Moscow.
E-mail: chumakova-ov@yandex.ru

Keywords: procedures for ensuring the quality of free legal aid in foreign countries, criteria for assessing the 
quality of free legal aid, quality standards, government and non-government free legal aid systems, complaints 
about the actions (failure of action) of lawyers, Ministry of Justice of the Russian Federation, lawyers’ rules of 
professional conduct.

Abstract. Procedures for ensuring the quality of free legal aid in foreign countries are described by the 
author. Arguments on the need to adapt the experience of foreign countries to the specifi c features of the domestic 
legal system are brought forward. The author proposes to work out criteria for assessing the quality of free 
legal aid for our country. Diff erent variants of assessing the quality of the lawyer’s work are put forward. In the 
author’s opinion, indicators for each quality criterion should be established. Before working out the criteria for 
assessing the quality of free legal aid for our country we should fi rst defi ne what a legal service is, what it is needed 
for, and identify its components. It is necessary to develop and adopt the standards of work for participants of 
government and non-government free legal aid systems for diff erent kinds of cases falling under free legal aid 
programmes. In order to assess the quality of the lawyer’s work considering the results obtained by the customer, 
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a comprehensive evaluation of the whole process of rendering free legal aid should be carried out. It is proposed to 
introduce additional information fi elds containing the number of complaints about the actions (failure of action) 
of lawyers participating in the government free legal aid system and their types, in the report forms developed by 
the Ministry of Justice of the Russian Federation. That will allow to determine the criteria according to which the 
services rendered by the lawyers do not satisfy the customers.
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Abstract. The issue of expedience and lawfulness of apartment building management by unions 
(associations, groups) of condominium owners’ associations is considered in the paper through the prism of 
competitiveness of these organisations and other ways of management laid down in the housing law. Developing 
a healthy competitive environment in the fi eld of apartment building management is needed in order to grant 
the premises owners the right to choose the most advantageous management organisations of diff erent business 
entity types provided for in the law. The development of market relations in any sphere of activity strongly depends 
on the state of competitiveness on the corresponding market. Analysing the apartment building management 
market, the author comes to the conclusion that the housing law in that fi eld is imperfect, validly pointing out a 
need to prohibit the activity of apartment building management by unions of condominium owners’ associations.
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Abstract. The purpose of this paper is to develop proposals for raising the effi  ciency of prosecution bodies’ 
work for coordinating the activities of law enforcement agencies in combating environmental crime.

Environmental off ences are widespread and pose a threat not only to the environment and population 
but to the national security of the country as well. Law enforcement agencies identify and solve mostly obvious 
encroachments on natural resources committed by marginalised singletons whereas organisers of criminal groups 
being part of international criminal networks setting up illegal harvesting, processing, and sale of fi ne wood, 
valuable fi sh, rare minerals, rare, threatened, and endangered animals and plants, their parts and derivatives, 
are very seldom brought to trial. In the opinion of the authors, these problems attest to major shortcomings in 
combating environmental crime. It is noted that the relative effi  ciency of specialised environmental prosecutor’s 
offi  ces is higher than that of territorial prosecutor’s offi  ces. 

Based on the analysis of the current law enforcement practice the authors come to the conclusion that raising 
the status of prosecution bodies allows a more effi  cient coordination of the activities of law enforcement agencies 
in combating environmental crime by the said prosecution bodies. In conclusion, proposals are put forward to 
create a system of specialised environmental prosecutor’s offi  ces with the rights of prosecutor’s offi  ces of the subject 
of the Russian Federation, including the Azov and Black Sea, Amur, Arctic environmental prosecutor’s offi  ces.
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Abstract. This paper presents a follow-up of the results of studying the traits of a convicted minor’s personality 
illustrated in the previous work “A modern picture of personality traits of convicted minors: criminological 
evaluations (part one)”. Here special attention is given to problems of family confl icts as a criminogenic factor 
infl uencing the formation of the juvenile off ender’s personality. An analysis and assessment of the ways to spend 
time by juveniles before the commission of off ences for which they were convicted, is presented. Preferences of 
convicted minors as regards the selection of their future professional employment are described.
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Abstract. The paper is devoted to examining the German laws as regards the issues of regulating lobbying 
activities. The object of examination is social relations in the fi eld of interaction between citizens and organisations, 
on the one hand, and public authorities, on the other hand, with a view to promoting and taking decisions 
favourable for interested groups. The subject of examination is the current German laws and bylaws. The author 
analyses the defi nition of lobbying activities in Germany and emphasises its specifi c features. Separate attention 
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is given to examining specialised legal instruments for regulating lobbying activities in Germany. Alongside with 
that drawbacks and debatable provisions of current German rules for regulating lobbying activities. Special 
attention is given to issues of prevention of unacceptable ways of lobbying, corruption lobbying in particular. In 
this regard, an analysis of mechanisms for preventing unacceptable ways of lobbying that exist in constitutional 
law, administrative law, and criminal law is presented in the paper.
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Abstract. The main task of the paper is studying and implementing the basic provisions of Russian laws 
on issues of security of educational organisations, development and implementation of legal, methodological, 
and other local instruments, instructions for creating conditions for secure educational activities. Priority types of 
security for educational organisations are identifi ed: personal (including physical) security, psychological security 
of students, lecturers, and employees, occupational safety & health and social insurance, fi re safety, anti-terrorism 
protection and extremism prevention, disease control and prevention security and healthcare maintenance, 
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information security. Special attention is given to the creation of a security system for Russian higher education 
institutions based on the comprehensive integrative approach ensuring neutralisation of various threats, 
reduction of risks, minimisation of pecuniary and non-pecuniary damage. A model for monitoring the state of 
comprehensive security of a higher education institution is put forward as well as creating a system for assessing the 
effi  ciency of comprehensive security of higher education institutions based on indices and indicators for describing 
the implementation of normative requirements and the level of satisfaction with security, an assessment of the 
effi  ciency of measures being taken.
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Abstract. The paper presents a justifi cation for the conclusion that at the theoretical level there exists an 
unsolved problem of the legal regime of cross-border facilities. In order to justify this conclusion, arguments based 
on the analysis of foreign law are presented which show diff erent understanding of property rights in various legal 
systems, diffi  culties in establishing the right of ownership of cross-border facilities due to diff erent approaches in 
evaluating things as an object of property law, and insuffi  cient development of the construct of content of subjective 
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property rights as applied to cross-border facilities part of which are located in territories free from the jurisdiction 
of the countries. It is shown that it is not possible to solve the problem of the legal regime of cross-border facilities 
by concluding international intergovernmental agreements. Ways for solving the problem of the legal regime of 
cross-border facilities are put forward, also considering the civil law component including a justifi cation of the 
legal nature of cross-border facilities as objects of civil rights, the content of subjective property rights.
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Abstract: The article is devoted to the study of the main factors for the low electoral activity of voters at 
town elections in the Russian Empire during the period of validity of City act of 1870. Absenteeism is considered 
by the author as a state and legal phenomenon, which is expressed not only in the form of electoral passivity, but 
in the form of evasion of the elected members of representative bodies from the execution of its powers. The study 
had provided relevant statistical data on the election turnout and attendance of meetings of the deputies of the 
Moscow city Duma in the period of validity of the Act of 1870. An attempt to identify the causes of the passivity of 
the deputies of city councils in the considered historical period was made. The author comes to the conclusion that 
an electoral passivity of citizens, and low activity of the deputies of city councils were determined by the complex 
social, economic, political and legal factors.
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