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Антикоррупционная экспертиза законодательства в развитии практики и методики

Мониторинг правоприменения №3 (20) – 2016

Антикоррупционная экспертиза законодательства 
в развитии практики и методики

Ключевые слова: экспертиза, коррупциогенные факторы, нормотворчество, методика, док-
трина, юридическая техника, статистика, ресурсы развития, муниципальные правовые акты.

Аннотация. В статье анализируется практика антикоррупционной экспертизы нормативных 
правовых актов и их проектов. Приводится структура коррупциогенности в контексте результа-
тов нормотворчества, основанная на статистике Минюста России. Отмечаются насущные задачи 
формирования доктрины, а также развития методических основ антикоррупционной экспертизы в 
позициях выработки профессиональной компетенции специалистов, занятых в сфере нормотворче-
ства, прежде всего на муниципальном уровне, способных применять умения и навыки выявления кор-
рупциогенных факторов. Эмпирическое сопровождение высказываемых гипотез и заключений в статье 
обеспечивают данные статистики и примеры авторских приемов выявления коррупциогенных фак-
торов. Ресурсы развития антикоррупционной экспертизы рассматриваются через призму аудита 
нормативных правовых актов, их правовой экспертизы, в том числе в отношении муниципальных 
правовых актов.

Астанин В. В.1

1 Астанин Виктор Викторович, доктор юридических наук, профессор, заместитель директора по научной и учебной 
работе ФБУ «Научный центр правовой информации» при Министерстве юстиции Российской Федерации, вице-президент Рос-
сийской криминологической ассоциации, Российская Федерация, г. Москва.

E-mail: vvastanin@rambler.ru

DOI: 10.21681/2226-0692-2016-3-04-08

В отсутствие полноты доктрины развивающе-
гося сравнительно молодого правового института 
антикоррупционной экспертизы, принято считать, 
что анализ и оценка нормативных правовых актов 
и их проектов на коррупциогенность имеют двой-
ное назначение. Первоначально проявляется про-
филактика обеспечения чистоты нормотворчества, 
выраженная в проверке правовых актов, подлежа-
щих экспертизе, на предмет выявления в них поло-
жений, обусловливающих коррупцию. 

Наиболее показательно это направление ре-
ализуется территориальными управлениями Ми-
нюста России в контексте деятельности по обеспе-
чению единства правового пространства Россий-
ской Федерации. Так, в 2015 году ими рассмотрено 
219  498 документов, подлежащих антикоррупци-
онной экспертизе, из них в 2  127 выявлены кор-
рупциогенные факторы. Сопоставив эти данные, 
нетрудно высчитать «профилактический улов» 
(около 1 %) принадлежащий одному из трех субъ-
ектов, уполномоченных осуществлять экспертизу 
(наряду с органами прокуратуры и независимыми 
экспертами). 

Пользуясь терминологией учения о пред-
упреждении преступности, следующее назначение 
антикоррупционной экспертизы проявляется в пре-
сечении коррупциогенных факторов, которое ста-

тистически отражается в устранении выявленного 
их числа. В анализируемый период, в 1 266 актах, из 
числа тех, в которых были выявлены коррупциоген-
ные факторы, таковые были устранены (что состав-
ляет 60 %). Учитывая, что речь идет об актах, под-
лежащих регистрации в Минюсте России в качестве 
нормативных правовых, можно предположить, что 
остальные 40 % актов, в которых были установлены 
коррупциогенные факторы, не были изданы. 

Принимая во внимание классическую науч-
ную аксиому о полезной связи теории и практики2, 
для нужд методического обеспечения прицельного 
проведения антикоррупционной экспертизы важ-
но знание структуры коррупциогенности. Полез-
ность ее познания многоаспектна. 

Во-первых, в изданных на сегодняшний день 
научных работах, посвященных антикоррупцион-
ной экспертизе законодательства, еще ни разу не 
встречалось исследовательского компонента стати-
стики, которая отражала бы количественно-каче-
ственные показатели ее проведения. Восполнение 
этого пробела, которое будет предпринято в настоя-
щей статье, думается, даст заряд для будущих пред-
метных изучений статистических закономерностей.

Во-вторых, статистика отражает динамику 
проявления конкретных коррупциогенных факто-
ров и служит тем компасом, который позволяет со-

2 Уместно здесь привести меткое замечание великого 
русского ученого Д.И. Менделеева о существе такой взаимос-
вязи, где предвидение теории служит пользой практике. 
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средоточить внимание экспертов на особенностях 
распространенных или редких факторов. 

В-третьих, знание структуры коррупциоген-
ности отражает закономерности проявления факто-
ров в нормативных правовых актах разного уровня 
(федерального, регионального, муниципального).

В свою очередь, совокупный анализ всех этих 
данных позволит отразить практическую ценность 
антикоррупционной экспертизы и сформулировать 
требуемые научно и практически обоснованные мето-
дические ее основы. Акцент именно на такое обосно-
вание антикоррупционной экспертизы связывается с 
гипотезой о том, что существующая методика анти-
коррупционной экспертизы (далее – Методика)3 не в 
полной мере соответствует критериям и требованиям, 
которые должны предъявляться к содержанию мето-
дики как к инструменту экспертной деятельности. 

Обращение к справочной литературе раскры-
вает унифицированное для разных отраслей науки 
определение категории «методика», под которой по-
нимается «конкретизация метода, доведение его до 
инструкции, алгоритма, четкого описания способа 
существования»4. Исходя из данного определения, 
можно прийти к выводу о том, что действующая 
Методика не содержит инструктивных элементов, 
а представляет собой перечень коррупциогенных 
факторов, которые раскрывают юридико-техни-
ческие недостатки нормативных правовых актов и 
их проектов. В таком содержании Методику можно 
операционально определять с приставкой «эрзац», 
а осуществление антикоррупционной экспертизы 
по ней – как паллиативную5 помощь в решении 
проблем нормотворчества. 

Высказанные предположения не следует 
рассматривать в позиции дезавуирования анти-
коррупционной экспертизы как инструмента про-
филактики коррупции. Отмечаемые гипотезы по-
могают обоснованию задач совершенствования 
методических основ анализа и оценки норматив-
ных правовых актов и их проектов на предмет их 
коррупциогенности.

3 Постановление Правительства РФ от 26.02.2010 № 96 
(ред. от 18.07.2015) «Об антикоррупционной экспертизе нор-
мативных правовых актов и проектов нормативных правовых 
актов» (вместе с «Правилами проведения антикоррупционной 
экспертизы нормативных правовых актов и проектов норма-
тивных правовых актов», «Методикой проведения антикор-
рупционной экспертизы нормативных правовых актов и про-
ектов нормативных правовых актов»)

4 См.: Б.А. Райзберг, Л.Ш. Лозовский, Е.Б. Стародубце-
ва Современный экономический словарь. – 6-е изд., перераб. и 
доп. – М. ИНФРА-М. 2011.

5 Термин «паллиативный» происходит от лат. pallium — 
покрывало, паллий (греческий плащ), верхнее платье, — что 
отражает принцип паллиативной помощи: создание защиты 
от тягостных проявлений болезни.

В таком назначении предлагается рассматри-
вать ниже иллюстрированные сведения о результа-
тах антикоррупционной экспертизы, осуществля-
емой территориальными управлениями Минюста 
России в 2015 году. Ниже приводимые эмпири-
ческие данные имеют не только информативное 
значение, но и позволяют устанавливать теорети-
ко-прикладные закономерности качественных ха-
рактеристик антикоррупционной экспертизы в ее 
настоящем и будущем времени.

В оценках распространенности недостатков 
нормотворчества, которые создают благоприятные 
условия для совершения коррупционных прояв-
лений, как правило, опираются на конкретные ре-
зультаты экспертиз. В этой связи интерес представ-
ляет ранжированная картина коррупциогенных 
факторов, в основу которой положены сведения о 
выявленном их количестве (диаграмма). 

Итак, диаграмма свидетельствует о том, что 
первенство в выявлении занимает фактор «широ-
та дискреционных полномочий». Наличие в тексте 
закона отмечаемого коррупциогенного фактора 
искушает правоприменителя на злоупотребление 
правом. Допущение этого фактора иногда оценива-
ют в значении люфта правоприменения (гибкого и 
оперативного) [1]. 

Однако оправдания дискретным положени-
ям нормативного правового характера ни в со-
временной практике, ни в истории отечественного 
законотворчества, не стоит искать. Напротив, ка-
зуистичность российских законоположений XIX 
века, как не парадоксально это звучит, позволяла 
исключать излишнюю свободу усмотрения право-
применителя. Такое положение достигалось раз-
ными методами. Еще полтора века тому назад ча-
сто встречалось использование математического 
приема в юридической технике законоположений. 
В 1866 году Высочайше утвержденное Положение 
Комитета Министров (Собрание Узаконений 1887 
г. Февраль, 3 ст. 126) – Об устройстве при фабри-
ках и заводах в Московской губернии больничных 
помещений содержит следующее положение: «по-
становить, чтобы при фабриках и заводах, имею-
щих тысячу рабочих, было устроено больничное 
помещение на десять кроватей, выше тысячи – на 
пятнадцать, ниже тысячи – на пять кроватей, по 
расчету 1 % на 100 человек»6. Данный пример, при 
всей его архаичности для современных реалий, 
приведен для иллюстрации обеспечения и дости-
жения требуемой цели правового регулирования, 

6 Собрание законов Российской Империи. Дополнение к 
XLI тому второго Полного собрания законов Российской Им-
перии (1866). 45594а.
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не допускающего дискреции обуславливающей 
коррупцию.

Вновь обращаясь к данным диаграммы, вто-
рым по частоте выявления коррупциогенным факто-
ром выступает типичный недостаток регионального 
законодателя, выраженный «в принятии норматив-
ного правового акта за пределами своей компетен-
ции». Возникновение этого, и других однородных 
недостатков законотворчества, также определяемых 
как коррупциогенные факторы («чрезмерная сво-
бода подзаконного нормотворчества», «заполнение 
законодательных пробелов при помощи подзакон-
ных актов, в отсутствие законодательной делегации 
соответствующих полномочий»), видится в следую-
щих причинных обстоятельствах.

Нередко законодатель (федеральный или ре-
гиональный) допускает пробельность, выраженную 
в неполноте или отсутствии правового регулирова-
ния определенного спектра общественных отноше-
ний. При этом потребность в таком регулировании 
становится настолько актуальной для целей право-
применения, что в нарушение компетенции, субъек-
ты, обладающие законотворческой инициативой, но 
не полномочиями принятия нормативного право-
вого акта определенного уровня, издают таковой. 
Как свидетельствует практика работы управлений 
Минюста России на местах, в случае выявления ука-
занных нарушений они направляют свое эксперт-

ное заключение в органы государственной власти 
субъекта Российской Федерации с целью устране-
ния выявленных нарушений. Однако из анализа по-
ложений действующего законодательства следует, 
что срок приведения нормативных правовых актов 
субъектов Российской Федерации в соответствие с 
федеральным законодательством и устранения кор-
рупциогенных факторов, выявленных при проведе-
нии правовой экспертизы, не установлен.

Как следствие, подобная ситуация опосре-
дованно влияет на состояние качества единого 
правового пространства Российской Федерации. 
Фактор коррупциогенности норм на этом фоне яв-
ляется вторичным, производным от недостатков 
нормотворчества, результаты которого могут быть 
использованы как благоприятные условия для кор-
рупционных притязаний.

Словосочетание «могут быть» означает, что та-
кие недостатки коррупциогенны, то есть имеют по-
тенцию обуславливать конкретные коррупционные 
проявления. Эти обстоятельства важно учитывать 
эксперту, который преследует цель выявить реаль-
ность использования (применения) коррупциоген-
ной нормы. Задачи доказательства такого использо-
вания, например, могут возникнуть перед экспертом, 
привлеченным в качестве специалиста входе судо-
производства. В этом случае потребуется не просто 
фиксирование признаков коррупциогенного фактора 

Диаграмма
Число коррупциогенных факторов, выявленных территориальными управлениями 
Минюста России в 2015 году
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в соответствии с Методикой, но и практическое под-
тверждение его использования в контексте объектив-
ной стороны конкретного коррупционного правона-
рушения, которое будет основным или предикатным.

Большей конкретикой в потенциальной проти-
воправности предназначения обладают коррупцио-
генные факторы, которые находятся в одном стати-
стическом диапазоне распространённости. Исходя 
из данных, представленных в диаграмме, этот диа-
пазон составляет от 350 до 500 выявленных случаев 
каждого из трех коррупциогенного фактора, как то: 
«выборочное изменение объема прав»; «отсутствие 
или неполнота административных процедур»; «на-
личие завышенных требований к лицу, предъявляе-
мых для реализации принадлежащего ему права».

Недостатки правовых норм, ведущие к обра-
зованию названных коррупциогенных факторов, 
могут иметь разную природу причинности. Как сви-
детельствует авторский опыт анализа и оценки от-
раслевого законодательства на коррупциогенность7, 
эти недостатки нередко имеют типовые и поистине 
всеобщие характеристики допущения. Убеждают в 
этом повторяющиеся приемы или одинаковые мо-
дели изложения норм в проектируемых и действую-
щих правовых актах разного уровня. Так, например, 
коррупциогенный фактор «выборочное изменение 
объема прав» выражается достаточно просто в обо-
собленных оборотах: «как правило», «в исключи-
тельных случаях», «в отдельных случаях», «за ис-
ключением» «при условии…, допускается». 

Нередко упущенным из фокуса внимания 
эксперта оказывается коррупциогенный фактор, 
выраженный в отсутствии или неполноте админи-
стративных процедур. Его свойство заключается в 
том, что он проявляет себя не одиноко, а имеет ав-
томатическую связь или корреляцию с другим фак-
тором – «широта дискреционных полномочий», в 
той его части, которая связана с отсутствием ос-
нований, сроков или условий принятия решений. 
Таким образом, проявление одного из двух отме-
ченных факторов, следует фиксировать в формате 
спутника по отношению к другому.

В схожей степени взаимосвязи «широта дис-
креционных полномочий» проявляет себя с другим 
фактором (а точнее, выступает его производным) – 
«наличие завышенных требований к лицу, предъ-
являемых для реализации принадлежащего ему 
права». Прием выявления этого фактора не сло-

7 См.: Астанин В.В. Методика выявления коррупцио-
генных рисков в сфере землепользования при помощи оценок 
экспертов и анализа законодательства // Российская юстиция. 
2008. № 6; Астанин В.В. Методика выявления коррупциоген-
ных рисков в сфере недропользования при помощи оценок 
экспертов и анализа законодательства // Российская юстиция. 
2008. № 9.

жен, выявление завышенных требований можно 
раскрывать от обратного, а именно – через опреде-
ление оптимального набора требований, исполне-
ние которых необходимо для реализации устанав-
ливаемых правоотношений. 

Заключительную группу коррупциогенных 
факторов, состоящую из четырёх недостатков, ус-
ловно можно определить как редко-статистиче-
скую. Количественные их закономерности невели-
ки. Три фактора, как то: «определение компетенции 
по формуле «вправе»»; «юридико-лингвистическая 
неопределенность»; «злоупотребление правом за-
явителя» исчисляются в точном числе 140–143 
фактов (см. диаграмму). Сверхредким, практиче-
ски реликтовым, является фактор «отказ от кон-
курсных (аукционных) процедур», который в силу 
своей очевидности проявления, образует нонсенс 
в случае его обнаружения в тексте проектируемого 
нормативного правового акта.

Особенности установления отмеченных фак-
торов не имеют уникальных начал, поскольку со-
держание недостатков юридико-технического ха-
рактера, их образующих, достаточно просто для об-
наружения. Между тем, некоторые нюансы методи-
ческого значения, можно выделить по отношению 
к фактору «определение компетенции по формуле 
«вправе»». Часто эксперт сокращает или упрощает 
прием выявления этого фактора, сводя его до об-
наружения в анализируемом тексте слова «вправе». 
Между тем, если принять во внимание синонимиче-
ское значение слова «вправе», схожесть с ним про-
явится равнозначно в словах «может», «определяет», 
«устанавливает», «решает (принимает решение)».

Произведенное выше краткое рассмотрение 
насущных вопросов методического обеспечения ан-
тикоррупционной экспертизы нормативных право-
вых актов и их проектов имеет важное практическое 
и, что не маловажно, многоцелевое значение. 

Прежде всего, решение этих вопросов имеет 
институциональное значение для укрепления еди-
ного правового пространства Российской Федера-
ции. Динамика роста числа издаваемых норматив-
ных правовых актов на всех уровнях государствен-
ного и муниципального управления находится в 
прямой зависимости от состояния развития соци-
альной, экономической, политической сферы жиз-
недеятельности, которые не являются статичными. 
Развитие этих сфер требует не только качественно 
нового законодательного обеспечения, но и в из-
вестной степени проведения аудита ранее издан-
ных нормативных правовых актов. Такой аудит не 
может обойтись без антикоррупционной эксперти-
зы законодательства, тем более что в рамках мони-
торинга правоприменения имеются такие задачи.
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Другая не менее важная цель совершенство-
вания антикоррупционной экспертизы лежит в 
плоскости обеспечения качества деятельности 
субъектов, уполномоченных ее проводить, а так-
же органов, занятых нормотворчеством. Учитывая 
рост числа издаваемых муниципальных норматив-
ных правовых актов в современной России (свыше 
5 млн.), а также тенденции делегирования все боль-
шего объема федеральных и региональных полно-
мочий на муниципальный уровень, актуальность 
антикоррупционной и правовой экспертизы актов, 
принятие которых необходимо для реализации 
этих полномочий, приобретает особое звучание. 

Ресурсное обеспечение качественного раз-
вития нормотворческой деятельности на местах 
следует связывать с формированием дополнитель-
ного и во многом нового уровня профессиональ-
ных компетенций муниципальных служащих. Для 

этого потребуется реализация специальных обра-
зовательных программ, в которых преимущество 
займут практические виды занятий с отработкой 
навыков и умений разработки нормативных пра-
вовых актов. Такие программы будут компенси-
ровать отсутствие в профессиональных образова-
тельных программах высшего образования специ-
альных дисциплин или курсов по формированию 
компетенции будущих юристов – специалистов в 
области нормотворчества.

Представляется, что реализация отмеченных 
направлений придаст антикоррупционной экспер-
тизе новый заряд методического развития. Он дол-
жен выразиться в проведении практически ценных 
экспертиз в исконном значении (от латинского 
«expertus» – опыт, исследование), не обязательно 
многочисленных, но принципиально обеспечива-
ющих качество правовой политики. 
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В современных условиях роль правовой экс-
пертизы как важнейшей технологической состав-
ляющей эффективной правотворческой деятель-
ности регионов очень высока. Качественно про-
веденная правовая экспертиза на стадии право-
творчества во многом предопределяет «рождение» 
действенного, работающего нормативного акта [8, 
c. 229], которая по своей сути является своего рода 
«заслоном против принятия неверных законов» [3, 
c. 503]. Более того, соблюдение процедуры право-
вой экспертизы проекта нормативного правово-
го акта есть не только требование к качественной 
правотворческой деятельности, но и важное усло-
вие сохранения и воспроизводства единых требо-
ваний к содержанию и форме нормативных право-
вых актов, которые в свою очередь обеспечивают 
целостность правового пространства Российской 
Федерации и, в конечном итоге, внутригосудар-
ственное единство.

Российская Федерация в геополитическом, 
социальном, экономическом, духовно-культурном 
и иных отношениях представляет собой органиче-
ское целое, способное по своему потенциалу обе-
спечить многообразие и самобытность субъектов 
с сохранением их неразрывного государственного 

единства на основе естественного взаимного тяго-
тения, сохраняемого и поддерживаемого рацио-
нальной организацией публичной власти и управ-
ления и демократическим конституционным стро-
ем [12, c. 303]. Основными ценностями в правовом 
отношении, наряду с интересами государственной 
безопасности, целостности, суверенитета, пред-
ставляются, закрепленные Конституцией РФ, пра-
ва и свободы человека и гражданина, их надежная 
защита [9, c. 12]. Структура регионального законо-
дательства, безусловно, должна строиться с учетом 
«социально-экономических и социально- культур-
ного развития субъектов РФ» [7, c. 4], что просле-
живается в большинстве регионов. Вместе с тем, 
принимаемые на уровне региона нормативные 
правовые акты должны гармонично встраиваться 
в действующую российскую систему права, соот-
ветствовать основам конституционного строя РФ, 
соблюдению основных прав и свобод человека и 
гражданина. 

Обновление российского законодательства 
в последние годы, проводимое на федеральном и 
региональном уровнях, привело к значительному 
увеличению массива нормативных правовых ак-
тов, в том числе и в законодательной части. Распре-
деление нормотворческих полномочий между Фе-
дерацией и ее субъектами, с одной стороны имеет 
позитивный потенциал, потому что предоставляет 

Аннотация. Целью настоящей статьи является исследование регионального законодатель-
ства, регулирующего проведение правовой экспертизы проектов нормативных правовых актов субъ-
ектов РФ. Автором обосновывается роль правовой экспертизы как важнейшей составляющей право-
творческой деятельности регионов, обеспечивающей принцип единства и целостности правового 
пространства на всей территории Российской Федерации. В статье проанализировано понятие 
правовой экспертизы нормативных правовых актов в законодательстве субъектов РФ, исследованы 
ее виды и содержание. Дана сравнительная оценка деятельности правотворческих органов и незави-
симых экспертов по проведению правовой оценки проекта нормативного акта.
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право субъекту РФ самостоятельно регулировать 
те или иные виды общественных отношений исхо-
дя из потребностей региона, с учетом приоритетов 
его социально-экономического развития. С дру-
гой стороны, излишняя законотворческая актив-
ность регионов приводит к дисбалансу правового 
регулирования в вопросах совместного ведения 
Российской Федерации и ее субъектов. Одной из 
важных правотворческих проблем субъектов РФ и 
муниципальных образований является то, что ко-
личество принимаемых в регионах нормативных 
правовых актов постоянно растет, а их качество 
часто обоснованно критикуется. В то же время, не 
всегда оправдан большой объем издаваемых нор-
мативных актов, который отражает реальную по-
требность региона в регулировании тех или иных 
видов общественных отношений.

Учеными отмечается «снижение роли зако-
нотворчества и закона в современной России» [4], 
наличие большого количества «противоречивых 
правовых актов, содержащих ошибки и просчеты» 
[11, c. 5], что, в конечном итоге, приводит к сни-
жению эффективного правового регулирования, 
и, как следствие, к «утрате веры общества в дей-
ствие закона» [1, c. 65]. Российская правовая систе-
ма является сложной по своему характеру, именно 
поэтому, по мнению ученых, большое внимание 
должно уделяться не только правоприменению, 
но и правотворчеству, особенно на региональном 
уровне, что обусловлено единством целей, задач, 
приоритетов, и, в конечном итоге обеспечивает 
«целенаправленный вектор устойчивого развития 
отечественной правовой системы, обеспечивает 
оптимизацию состояния правовой жизни» [2, c. 
17]. 

Эксперты указывают не только на невысокое 
качество законодательных инициатив регионов, 
отсутствие ритмичности и стабильности в зако-
нотворческой деятельности, дисбаланс в развитии 
федерального и регионального законодательства, 
но и невысокое качество юридической техники, 
которые в совокупности снижают качество за-
конотворчества в целом [5, c. 17-37]. Совершенно 
очевидно, что существующее в последнее десяти-
летие ситуативное, в значительной степени сти-
хийное правотворчество субъектов РФ должно 
уступить место концептуально осмысленной, про-
гнозно-аналитической, планируемой скоордини-
рованной деятельности органов государственной 
власти центра и регионов. Правовая экспертиза 
проекта нормативного правового акта должна вы-
полнять роль фильтра, способствующего «отсеи-
ванию» неэффективных законодательных иници-
атив, стабилизирующего региональное законода-

тельство в единой системе российского правового 
пространства. 

Традиционно, под правовой экспертизой 
нормативного правового акта принято понимать 
«изучение специалистом (экспертом или группой 
специалистов) вопросов, правильное решение ко-
торых требует профессиональных исследований и 
специальных знаний в той или иной сфере... прак-
тическим и документальным результатом экспер-
тизы является заключение эксперта или группы 
экспертов» [10, с. 953], а также «контроль за со-
ответствием как внешней формы нормативного 
правового акта (его проекта), так и его содержа-
ния актам, вышестоящим по юридической силе, 
действующему порядку и юридической технике» 
[6, c. 17-18]. 

По объекту оценки правовую экспертизу 
можно разделить на два вида: 1) экспертизу про-
ектов нормативного правового акта, и 2) экспер-
тизу уже принятых нормативных правовых актов. 
Вне зависимости от вида правовой экспертизы 
нормативного правового акта, основной ее целью 
является оценка нормативного правового акта 
(его проекта) на предмет соответствия требова-
ниям Конституции РФ, положениям федеральных 
конституционных законов, федеральных законов, 
указов и распоряжений Президента РФ, постанов-
лений и распоряжений Правительства РФ, а также 
нормативных предписаний регионального законо-
дательства соответствующего субъекта.

В рамках данной публикации нами будет рас-
смотрен первый вид правовой экспертизы, т.е. в 
отношении проекта нормативного правового акта. 
Данный вид экспертизы обеспечивается самим 
правотворческим органом (законодательным, ис-
полнительным органом государственной власти 
субъекта РФ, или органом местного самоуправле-
ния), его соответствующими структурными под-
разделениями, т.е. юридическими службами. На 
данной стадии экспертная оценка проекта норма-
тивного правового акта должна быть проведена 
исходя из общих принципов нормотворческого 
процесса – законности, объективности, независи-
мости. Органы государственной власти субъектов 
РФ определяют организационные и правовые ос-
новы проведения правовой экспертизы норматив-
ных правовых актов субъекта РФ и муниципаль-
ных образований, входящих в состав соответству-
ющего субъекта. Именно от правильно организо-
ванной нормативно закрепленной работы по про-
ведению правовой экспертизы во многом зависит 
ее качественный результат. 

Орган местного самоуправления является 
самостоятельным субъектом правотворчества, ко-
торый, руководствуясь п.2 ст.1 обеспечивает в пре-
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делах, установленных Конституцией РФ и феде-
ральным законодательством, законами субъектов 
РФ, регулирование вопросов местного значения 
исходя из интересов населения с учетом историче-
ских и иных местных традиций2. Таким образом, 
субъектный состав уполномоченных на проведе-
ние правовой экспертизы проекта регионального 
нормативного правового акта на стадии нормот-
ворчества определяется федеральным законода-
тельством, законодательством соответствующего 
субъекта, локальными нормативными актами ор-
ганов государственной власти субъекта РФ, акта-
ми органов местного самоуправления.

Структурно процедура экспертизы проекта 
нормативного правового акта представляет со-
бой, во-первых, исследование (экспертную оцен-
ку) объекта экспертизы, т.е. проекта документа, 
во-вторых, подготовку обоснованного итогового 
документа – заключения, которое составляется 
специалистом(ами) по результатам проведенного 
исследования и является подтверждением про-
веденной экспертной оценки. Оценочная дея-
тельность соответственно предполагает наличие 
определенной системы ценностей, их иерархии, 
основанной на знании основ права, понимания 
его сущностных свойств, социальной значимости, 
его возможностей и пределов этих возможностей. 
Дифференциация правовых оценочных суждений 
и действий есть необходимый, но недостаточный 
компонент экспертной правовой деятельности. 
Экспертная дифференцированная оценочная де-
ятельность в условиях единого правового про-
странства России, необходимости соблюдения ие-
рархии юридических норм и нормативных право-
вых актов имеет законодательно обусловленные 
параметры. Суждения и выводы эксперта имеют 
правовую регламентированность, основанную на 
принципах права и принципах построения зако-
нодательства.

Мониторинг регионального законодатель-
ства позволяет констатировать, что во многих 
субъектах принят специальный, так называемый 
«Закон о законах субъекта», который определяет 
виды нормативных правовых актов, их основное 
содержание и юридическую силу, механизм реали-
зации нормотворческих полномочий и их делеги-
рования, а также регулирует общие вопросы под-
готовки, принятия, издания, действия и толкова-
ния нормативных правовых актов в субъекте РФ 

2 Федеральный закон от 06.10.2003 № 131-ФЗ (ред. от 
02.06.2016) «Об общих принципах организации местного са-
моуправления в Российской Федерации» // СЗ РФ, 06.10.2003, 
№ 40, ст. 3822.

(Республика Адыгея3, Республика Башкортостан4, 
Республика Алтай5, Республика Ингушетия6, Ре-
спублика Карелия7, Республика Марий Эл8, Респу-
блика Тыва9, Республика Татарстан10, Республика 
Хакасия11, Брянская область12, Волгоградская об-
ласть13, Костромская область14, Липецкая область15, 
Новгородская область16, Нижегородская область17, 

3 Закон Республики Адыгея от 09.10.1998 г. № 92 (ред. 
от 30.07.2014) «О нормативных правовых актах» // Ведомости 
Государственного Совета – Хасэ Республики Адыгея, 1998 г., 
№ 35.

4 Закон Республики Башкортостан от 12.08.1996 № 42-з 
(ред. от 27.02.2015) «О нормативных правовых актах Республи-
ки Башкортостан» // Ведомости Государственного Собрания, 
Президента и Кабинета Министров Республики Башкорто-
стан. 1996. № 11(53). Ст. 762.

5 Закон Республики Алтай от 05.03.2008 № 18-РЗ (ред. от 
31.03.2015) «О нормативных правовых актах Республики Ал-
тай» // Сборник законодательства Республики Алтай. № 47(53), 
январь-февраль, 2008, с. 51. 

6 Закон Республики Ингушетия от 07.12.1999 № 29-РЗ 
(ред. от 03.02.2015) «О нормативных правовых актах Республи-
ки Ингушетия» // Ингушетия. № 1. 12.01.2000.

7 Закон Республики Карелия от 04.07.2012 № 1619-ЗРК 
(ред. от 05.10.2015) «О нормативных правовых актах Республи-
ки Карелия» // Карелия, № 50, 12.07.2012.

8 Закон Республики Марий Эл от 06.03.2008 № 5-З (ред. 
от 30.12.2015) «О нормативных правовых актах Республики, 
принят Марий Эл» // Марийская правда, № 45, 15.03.2008.

9 Закон Республики Тыва от 08.05.2013 № 1852 ВХ-1 «О 
нормативных правовых актах Республики Тыва» // Норматив-
ные акты Республики Тыва (приложение к газете Тувинская 
правда, № 24, 18.06.2013).

10 Постановление Кабинета Министров Республики Та-
тарстан от 18 июля 2002 года № 426 (ред. от 19.05.2015) «Об ут-
верждении правил подготовки нормативных правовых актов 
республиканских органов исполнительной власти, их государ-
ственной регистрации и опубликования» // Сборник поста-
новлений и распоряжений Кабинета Министров, Республики 
Татарстан и нормативных актов республиканских органов, ис-
полнительной власти, август, 2002, № 1, стр. 16.

11 Закон Республики Хакасия от 11.03.2015 № 18-ЗРХ «О 
нормативных правовых актах республики Хакасия» // Вестник 
Хакасии, № 16.

12 Закон Брянской области от 03.11.1997 № 28-3 (ред. от 
06.11.2015.) «О законах и иных нормативных правовых актах 
Брянской области» // Брянские известия, № 217, 18.11.1997

13 Закон Волгоградской области от 09.12.2014 № 169-ОД 
(ред. от 06.05.2015) «О нормативных правовых актах Волго-
градской области» // Волгоградская правда, № 237, 17.12.2014.

14 Закон Костромской области от 11.01.2007 № 106-4-
ЗКО (ред. от 29.05. 2014.) «О нормативных правовых актах Ко-
стромской области» // СП - нормативные документы, № 4 (64), 
24.01.2007.

15 Закон Липецкой области от 27.03.1997 № 64-ОЗ (ред. 
от 18.09.2015) «О нормативных правовых актах Липецкой об-
ласти» // Липецкая газета, № 68, 05.04.1997.

16 Областной закон Новгородской области от 06.01.1995 
№ 9-ОЗ (ред. от 24.09.2015) «О нормативных правовых актах 
законодательного (представительного) и исполнительных ор-
ганов государственной власти Новгородской области» // Нов-
городские ведомости, № 7, 18.01.1995. 

17 Закон Нижегородской области от 10.02.2005 № 8-З (ред. 
05.08.2014) «О нормативных правых актах Нижегородской об-
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Орловская область18, Самарская область19, Твер-
ская область20, Томская область21 и др.).

Анализ регионального законодательства по-
зволяет установить, что в большинстве регионов 
термин «правовая экспертиза» понимается как 
оценочная деятельность должностного лица (лиц), 
а также независимых экспертов, обладающих спе-
циальными знаниями, навыками и компетенция-
ми по анализу проекта нормативного правового 
акта на предмет его соответствия Конституции РФ 
и другим нормативным правовым актам высшей 
юридической силы федерального и регионального 
значения.

Из приведенного выше определения очевид-
но, что многие регионы допускают проведение до-
полнительной экспертизы проектов нормативных 
правовых актов, которая носит независимый ха-
рактер. При этом в региональном законодатель-
стве в отдельных случаях имеются рекомендации 
органам местного самоуправления по использова-
нию данного вида независимой экспертной оценки 
при подготовке муниципальных актов. 

Нормативно закрепленная во многих субъ-
ектах РФ (Республика Адыгея, Республика Баш-
кортостан, Республика Татарстан, Забайкальский 
край и др.) дополнительная процедура экспертной 
оценки проекта нормативного правового акта, 
внесенного на рассмотрение правотворческого 
органа, предполагает в свою очередь проведение 
различного вида экспертиз: правовой, экономиче-
ской, лингвистической, финансовой, технической, 
экологической и др. Таким образом, дополнитель-
ная оценка проекта нормативного правового акта 
призвана способствовать обеспечению качества, 
обоснованности, законности и своевременности 
подготовленного проекта, выявлению возможных 
негативных социальных, экономических, юриди-

ласти» // Правовая среда, № 13 (579), 26.02.2005 (приложение к 
газете Нижегородские новости, № 34(3206), 26.02.2005).

18 Закон Орловской области от 15.04.2003. № 319-ОЗ 
(ред. от 05.02.2016) «О правотворчестве и нормативных пра-
вовых актах Орловской области», принят ООСНД 04.04.2003 
(вместе с «Правилами юридико-технического оформления 
проектов нормативных правовых актов») // Собрание норма-
тивных правовых актов Орловской области, № 17, 2003.

19 Закон Самарской области от 07.07.2000 № 28-ГД 
(ред.15.02.2016) «О нормативных правовых актах самарской 
области» // Волжская коммуна, № 111, 14.07.2000.

20 Закон Тверской области от 16.03.2004 № 13-ЗО (ред. 
от 15.07.2015) «О нормативных правовых актах Тверской об-
ласти» // Тверские ведомости, № 12 (19-25 марта), 2004.

21 Закон Томской области от 07.03.2002 № 9-ОЗ (ред. от 
27.12.2013) «О нормативных правовых актах Томской области» 
// Официальные ведомости Государственной Думы Томской 
области (сборник нормативных правовых актов), 20.03.2002, 
№ 4(65).

ческих, экологических и других последствий дей-
ствия принимаемых актов. 

В данном случае научная экспертиза проек-
тов нормативных правовых актов вполне оправда-
на, так как осуществляется, как правило, научны-
ми учреждениями, образовательными организа-
циями, т.е. экспертами или группами экспертов из 
числа ведущих ученых и узких специалистов соот-
ветствующего профиля, в зависимости от содержа-
ния рассматриваемых проектов. С учетом высокой 
нормотворческой активности на региональном 
уровне, одной из проблем, с которой сталкивают-
ся юридические службы правотворческих органов, 
является недостаточность времени на проведе-
ние всесторонней оценки проекта нормативного 
правового акта, с точки зрения требований юри-
дической техники. Основной акцент юридических 
служб, прежде всего, делается на выявление соот-
ветствия (несоответствия) положений оценивае-
мого проекта нормативным правовым актам, об-
ладающим высшей юридической силой (Консти-
туции РФ, федеральному законодательству), что 
является главной целью данной процедуры. 

В то время как дополнительная оценка про-
екта нормативного правового акта, проведенная 
ученым – независимым экспертом, может способ-
ствовать более тщательной оценке проекта на со-
блюдение правил юридической техники, что порой 
не представляется возможным в правотворческом 
органе, особенно на муниципальном уровне, вви-
ду недостаточности ресурсного обеспечения, в 
том числе нехватке высококвалифицированных 
кадров. Независимые эксперты – ученые и про-
фильные специалисты – обладают специальными 
знаниями и компетенциями в соответствующей 
отрасли и владеют знаниями и навыками юриди-
ческой техники, что способствует качественному 
проведению экспертизы не только на соответствие 
действующему законодательству, но и требовани-
ям юридической техники.

Данный вид экспертной оценки обеспечива-
ет также принцип независимости, так как в каче-
стве экспертов привлекаются организации и лица, 
не принимавшие ранее непосредственного участия 
в подготовке соответствующего проекта и, тем са-
мым, не связаны позицией нормотворческого ор-
гана, по поручению которого проводится экспер-
тиза. Минусом данной процедуры, на наш взгляд, 
является тот факт, что заключение независимых 
экспертов носит необязательный характер для раз-
работчика проекта нормативного правового акта 
и не всегда принимается во внимание.

На наш взгляд, целесообразно закрепить на 
уровне законодательства субъекта РФ обязатель-
ный характер проведения независимой правовой 
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экспертизы в отношении проектов нормативных 
правовых актов, с указанием сроков проведения, 
требованиям, предъявляемым к экспертам, а так-
же закрепления обязательности рассмотрения 
экспертного заключения разработчиками проек-
та. Тем самым будет обеспечена не только неза-
висимость, объективность, что повысит качество 
процедуры оценки проекта разрабатываемого до-
кумента, но и минимизирует нагрузку на соответ-
ствующие структурные подразделения правотвор-
ческого органа.

Подводя итог, следует констатировать, что в 
законодательстве регионов созданы основы нор-
мативного правового регулирования проведе-
ния правовой экспертизы проектов нормативных 
правовых актов субъектов и муниципальных об-
разований. Концептуально нормативно-правовое 
регулирование данной сферы обусловлено федера-
тивным устройством РФ и отражает закрепленные 
в Конституции РФ, действующем законодатель-
стве принципы, подходы, требования, выражен-
ные в необходимости соблюдения иерархии юри-
дических норм и нормативных правовых актов по 
субъекту их принятия и юридической силе, орга-

низации правотворческого процесса и процедур 
его сопровождающих, соблюдении форм и спосо-
бов разрешения вопросов пробельности, конку-
рентности, коллизионности юридических норм 
при их реализации.

Субъекты РФ, муниципальные образования 
сформировали собственную нормативную базу, 
обеспечивающую проведение правовых экспер-
тиз правотворческими органами на стадии соз-
дания правового акта. Нормативные правовые 
акты субъектов РФ, например, содержат в своем 
большинстве определения «правовая экспертиза», 
«нормативный правовой акт», «виды норматив-
ных правовых актов», определяют их юридиче-
скую силу, сферу регулирования. Определен в нор-
мативных правовых актах и субъектный состав 
проведения правовой экспертизы, что представ-
ляется крайне актуальным, практически важным 
и по существу во многом обусловливает состояние 
эффективности регионального законодательства, 
которое должно определяться реальными потреб-
ностями региона в урегулировании тех или иных 
общественных отношений, способствовать про-
грессивному развитию конкретного субъекта РФ. 
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Аннотация. В статье рассматриваются актуальные проблемы правовой этнополитики, регу-
лируемые при помощи современного отечественного законодательства. Мониторинг нормативных 
правовых актов в сфере законодательного реагирования на возрастающие миграционные процессы в 
России позволяет дать позитивную оценку правотворческой и правоприменительной видам деятель-
ности в исследуемой сфере.

DOI: 10.21681/2226-0692-2016-3-15-22

Современное теоретическое правоведение, тра-
диционно уделяющее значительное внимание мони-
торингу отечественного законодательства, качеству 
и результатам его реализации в сфере регулирова-
ния общественных отношений, одной из актуальных 
областей своих научных исследований определяет 
проблемы обеспечения национальной безопасности 
и установления межнационального и межконфесси-
онального согласия в российском обществе при по-
мощи эффективно проводимой правовой этнополи-
тики. В этой связи, общеправовая теория маргиналь-
ности, исследующая негативное влияние феномена 
отчуждённости, пограничности и дезаккомодации 
(маргинальности) на качество общественных, в т.ч. 
правовых отношений и состояние законопорядка в 
целом, изучает каузальную природу формирования 
маргинального поведения, одним из элементов кото-
рой является этнокультурный фактор.

Действительно, события последних десятиле-
тий, обусловленные процессами глобализма и анти-
глобализма, способствовали значительным полити-
ческим, социально-экономическим, культурным и 
иным трансформациям на территории и в юрисдик-
ции Российской Федерации, способствовав её пре-
образованию в регион-реципиент на постсоветском 
пространстве и на международном рынке труда.

Значительные, в том числе стихийные, мигра-
ционные процессы, носящие неоднозначный для 
сохранения законопорядка характер, интенсифи-
цировали необходимость их особого законодатель-
ного регулирования как на национально-государ-
ственном, так и международном уровнях. В совре-

менных условиях дифференциации «сакральных» 
европейских и достаточно архаичных восточных 
сообществ наблюдаются тревожные неправовые, 
либо внеправовые тенденции негативного свойства, 
избежать которые в настоящее время вряд ли уда-
ётся как традиционно цивилизованным правовым 
системам, так и отдельным достаточно гомогенным 
религиозным семьям. Средства массовой информа-
ции, публицистика, социо-гуманитарная наука, по-
литические институты и всё международное сооб-
щество в целом, всерьёз озабочены транспарентной 
миграционной ситуацией в мире, приобретающей 
характер скрытой или же вполне явной угрозы для 
миропорядка.

Количество иммигрантов во Франции и ФРГ 
на сегодняшний день составляет от 7 до 15 % насе-
ления этих стран. Аналогично складывается ситуа-
ция в ОАЭ, Катаре, Омане, где на каждого коренно-
го жителя приходится по 8-10 выходцев из Индии, 
Ирана, Ливана, Сирии и др. неблагополучных в по-
литическом и социально-экономическом смысле го-
сударств.1

Неизбежность конфронтации принимающего 
(реципиентного) и мигрирующего сообществ в дан-
ных условиях становится очевидной и требует неза-
медлительного принятия мер правового регулиро-
вания и воздействия.

Маргинальная природа миграции, её воспро-
изводство, периферийность, отдалённость, отчуж-
дённость от символического центра нормативно-
ценностных систем государственных образований, 

1 Зотов Г. Скрытая угроза // Аргументы и Факты. 2016. 
№ 8. С. 30.
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значительные правовые риски, исходящие из не-
достаточного государственно-правового реаги-
рования на стихийные миграционные процессы, 
обращают на себя последовательное внимание 
исследователей общеправовой теории маргиналь-
ности2 и выявляют объективную необходимость 
научного обоснования самостоятельного направ-
ления доктрины правовой политики – правовой 
этнополитики. Под последней нами понимается 
системная деятельность государственных органов 
по установлению межнационального и межкон-
фессионального согласия в обществе, основанная 
на принципах равенства прав, свобод, законных 
интересов и обязанностей человека и гражданина 
независимо от пола, расы, национальности, языка 
происхождения, отношения к религии, убежде-
ний и других обстоятельств, в своей совокупности 
обеспечивающая упрочнение и развитие многона-
ционального Российского государства. Стратегии 
правовой этнополитики, на наш взгляд, должны 
устанавливаться с учётом и использованием та-
ких важных политологических понятий, как толе-
рантность, гражданская, политическая, этническая 
идентичность, самоидентификация и т.д., лежащие 
в основе превентивной правореализационной де-
ятельности, противостоящей таким противоправ-
ным проявлениям, как дискриминация по нацио-
нальному и религиозному признакам, ксенофобия, 
межэтническая нетерпимость, национализм, этни-
ческий и религиозный экстремизм, терроризм.3

Между тем, на проблему корреляции мигра-
ции и маргинальности, впервые было обращено 
внимание международного права. Так ещё в 1990-х 
годах в Резолюции Генеральной Ассамблеи ООН от 
14.12.1990 г. № 45/12 маргинальность рассматрива-
лась как негативное социально-опасное явление, 
характеризующееся наличием в современных госу-
дарствах значительного числа «рискогенных» групп 
переселенцев, мигрантов, беженцев, несовершен-
нолетних, воспитывающихся в неблагополучных 

2 Степаненко Р. Ф. Генезис общеправовой теории мар-
гинальности : монография / под. ред. д-ра филос. наук, д-ра 
юрид. наук, проф. О. Ю. Рыбакова. Казань : Университет 
управления ТИСБИ, 2012. – 268 с.; Степаненко Р. Ф. Проблемы 
обоснования стратегий правовой политики в общеправовой 
теории маргинальности (опыт междисциплинарного подхода) 
// Стратегия правового развития России: коллективная моно-
графия / под. ред. д-ра филос. наук, д-ра юрид. наук, проф. О. 
Ю. Рыбакова. М.: Юстиция, 2015. С. 381-403; Степаненко Р. Ф. 
Институциональное содержание общеправовой теории марги-
нальности : монография / под. ред. д-ра филос. наук, д-ра юрид. 
наук, проф. О. Ю. Рыбакова. Казань : Университет управления 
ТИСБИ, 2015. – 172 с.

3 См. Степаненко Р. Ф. Общеправовая теория маргни-
нальности: основные подходы и цели // Государство и право. 
2015. № 5. С. 37.

семьях, лиц, злоупотребляющих спиртными напит-
ками и наркотическими средствами, и др. с устой-
чивыми стереотипами нежелательного поведения. 
Данная Резолюция призывает обратить внимание 
на проблемы маргинальности государственные ор-
ганы, институты правосудия и правоохранительные 
системы, средства массовой информации и ученых, 
разрабатывающих программы и политику преду-
преждения правонарушений в формате совместной 
деятельности Организации Объединенных Наций4. 

Прежде всего, следует отметить, что кате-
гория этнополика, используемая общеправовой 
теорией маргинальности в связи с обоснованием 
стратегий правоприменительной деятельности в 
части выявления, предупреждения, минимизации 
негативных и социально-опасных проявлений мар-
гинальности, получила своё научное применение 
ещё с середины прошлого столетия. В концепции 
зарубежных исследований (Б. Андерсон, Ф. Барт, Э. 
Геллнер, М. Паренти и др.) обосновывались необ-
ходимость и целесообразность фундаментальных 
изучений этнополитических проблем. Этнонацио-
нальная проблематика известна в работах русских 
мыслителей (Н.А. Бердяев, И. А. Ильин, П.И. Нов-
городцев, Вл. Соловьёв и др.). Изучается она и в 
современной российской социогуманитаристике, 
в т.ч. прямо или опосредованно в правоведении (Г. 
Абдулкаримов, В.Д. Зорькин, О.Ю. Рыбаков, Л.В. 
Савинов, Т.Я. Хабриева, Б.С. Эбзеев и др.), что, во-
вторых, обращает на себя пристальное внимание 
правотворческих органов.

Действительно, последнее десятилетие рос-
сийское законодательство обстоятельным образом 
реагирует на рассматриваемые в данной работе 
проблемы и конституирует их в таких норматив-
но-правовых актах (законах и подзаконных актах) 
как: Указ Президента РФ от 19.12.2012 № 1666 «О 
стратегии государственной национальной по-
литики Российской Федерации на период до 2025 
года»5, и достаточно предметно в таком документе, 
как «Стратегия государственной национальной по-
литики Российской Федерации на период до 2025 

4 См.: Руководящие принципы Организации Объеди-
ненных Наций для предупреждения преступности среди несо-
вершеннолетних : Резолюция Генеральной Ассамблеи ООН от 
14.12.1990 г. № 45/112 : приняты в Эр-Рияде // http://base.garant.
ru/12123837/; Степаненко Р.Ф. Общеправовая теория марги-
нальности : автореферат диссертации на соискание учёной 
степени доктора юридических наук / Казанский (Приволж-
ский) федеральный университет. Казань, 2015. С. 6

5 Официальный интернет-портал правовой информа-
ции . URL : http://www.pravo.gov.ru, 19.12.2012 (дата обращения 
04.03.2016)
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года»6. В них, а также рассматриваемых нами далее 
нормативных правовых актах, находят широкое 
употребление такие научные термины, как «меж-
национальные» и «межэтнические» отношения, 
«межрелигиозные» диалоги и взаимодействия, «эт-
нологический мониторинг», «этнокультурное» раз-
витие народов России и т. д., что входит в содержа-
ние понятия «правовая этнополитика». 

В-третьих, изучение этнокультурного факто-
ра, лежащего, как отмечалось ранее, в основе фор-
мирования общей теории маргинальности, оста-
навливает на себе внимание преобладающего боль-
шинства исследователей маргиналистики в целом и 
общеправового подхода в ней в частности.

В-четвертых, именно построение стратегий 
правовой этнополитики в условиях современных 
геополитических глобализационных преобразо-
ваний (ранее не имевших в истории России столь 
актуального значения), в том числе связанных с 
масштабными международными миграционными 
процессами, в полной мере соответствует целям, 
задачам и содержанию «Стратегии государствен-
ной национальной политики Российской Федера-
ции на период до 2025 года», утверждённой Указом 
Президента России В.В. Путиным.

Особенную актуальность понятие «правовая 
этнополитика» приобретает в контексте изучения 
общеправовой теорией маргинальности состоя-
ний «пограничности», «отчуждённости» личности 
и особенностей юрисдикционного пространства 
отдельных государственных устройств, обуслов-
ленных перманентностью, транзитивностью и не-
завершенностью всевозможных социальных как 
глобальных, так и локальных преобразований. При 
этом выстраиваемая нами концепция акцентирует 
внимание на том, что предикативный смысл обо-
сновываемого нами направления государствен-
ной политики состоит именно в ее правовом, а не 
только политическом, экономическом, демографи-
ческом либо ином «предопределении». Тем более, 
повторимся, если, например, в России речь идет о 
воплощении и реализации в жизнь доктринальной 
идеи построения правового государства, сформу-
лированной в Конституции Российской Федерации 
1993 года.

Одной из основных задач современной как 
российской, так и международной этнополиики, 
по мнению Г. Абдулкаримова, является корреляция 
нормативно-ценностных систем на уровне соци-

6 О Стратегии государственной национальной полити-
ки Российской Федерации на период до 2025 года : указ Пре-
зидента РФ от 19.12.2012 N 1666 // Официальный интернет-
портал правовой информации. URL : http://www.pravo.gov.ru, 
19.12.2012 (дата обращения 04.03.2016).

ентальных ценностей, взаимодействующих в про-
цессах установления межнациональной толерант-
ности7.

Система права, являющаяся одним из основ-
ных компонентов нормативно-ценностной систе-
мы общества в современных неустойчивых усло-
виях функционирования миропорядка, наделяется 
особым аксиологическим смыслом. Преодолевая 
при помощи права каузальную природу порой дис-
гармоничных взаимоотношений политического, 
правового и личностного пространств,8 законода-
тельство должно синтезировать в себе объединяю-
щие все эти сферы задачи и цели и ориентироваться 
на получение оптимального и взаимоприемлемого 
для всех субъектов правоотношений результата.

Правовая этнополитика, учитывающая тем-
поральную неизбежность увеличения миграци-
онных процессов в своих стратегических планах 
должна сочетать дуализм: 1) полиэтничности 
функционирования межнациональных государ-
ственных устройств и 2) моноэтничности, т. е. 
культурно-исторической, ментальной, националь-
ной и духовной преемственности и традиций раз-
личных этносов, интегрирующихся в пространство 
современных сообществ.

Система законодательства как самооргани-
зующаяся динамичная система должна находить 
пути, механизмы и способы оперативного и раци-
онального правового реагирования на конфликто-
генные ситуации в этнополитической сфере, одним 
из важных направлений регулирования которой 
является миграционное законодательство.

В этой связи представляется позитивным 
опыт отечественного законодательного управле-
ния миграционными процессами, учитывающий, 
на наш взгляд, особенности национально-государ-
ственных интересов, а также механизмы соблю-
дения и защиты конституционных прав и свобод 
российских граждан и, с другой стороны, права 
мигрантов, пребывающих на территории России9.

Одной из основных проблем, с которой сегод-
ня сталкивается Российская Федерация, является 
возрастающее количество мигрантов, определен-
ная часть которых относится к социально-неза-

7 Абдулкаримов Г. Теоретические проблемы актуальной 
этнополитики в России. Этносоциальная модернизация совре-
менной России. М.: Весь мир, 2010. 336 с.

8 См. Степаненко Р.Ф. Каузальная природа маргиналь-
ного поведения : философско-правовые аспекты // Философия 
права. 2013. № 2 (57). С. 112-116.

9 Степаненко Р.Ф., Путяткин А.В. Актуальные проблемы 
правового регулирования маргинального поведения // Вест-
ник экономики, права и социологии. Казань, 2012. № 1. С. 250-
256.
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щищённому или социально-уязвимому слою, а 
другая – к социально-неблагополучным или соци-
ально-опасным группам маргинальных субъектов. 
Основным уполномоченным и компетентным ор-
ганом в обозначенной сфере правоприменения яв-
ляется Федеральная миграционная служба Россий-
ской Федерации (далее – ФМС России), осущест-
вляющая функции по разработке, обоснованию 
и реализации этнополитики в области миграции, 
функции по федеральному государственному над-
зору (контролю) и исполнению (предоставлению) 
государственных услуг (функций).10 ФМС России 
издает приказы, распоряжения, инструкции, непо-
средственно осуществляя функции правотворче-
ской политики государства. В частности, приказы 
ФМС России утверждают административные ре-
гламенты предоставления государственных услуг 
по предоставлению статуса беженцев, вынужден-
ных переселенцев, в области предоставления по-
литического убежища иностранным гражданам и 
лицам без гражданства11 и др.

15 января 2007 года был принят Федераль-
ный закон Российской Федерации от 18 июля 2006 
г. № 109-ФЗ «О миграционном учете иностранных 
граждан и лиц без гражданства в Российской Фе-
дерации», который, будучи одной из базовых форм 
правового регулирования миграционных процес-
сов, является достаточно эффективным средством 
осуществления миграционного направления право-
вой этнополитики путем обеспечения и исполнения 
установленных Конституцией Российской Федера-
ции гарантий соблюдения прав каждого, кто закон-
но находится на территории Российской Федерации. 

Стратегически важным направлением право-
вой этнополитики является ужесточение уголовно-
го и административного законодательства в сфере 
нелегальной миграции как в отношении самих ми-

10 Положение о Федеральной миграционной службе : 
утв. постановлением Правительства РФ от 13.07.2012 № 711 : 
ред. от 24.02.2015 // ЭПС Система ГАРАНТ : Аналитик+. Вер-
сия 29.02.2016

11 Об утверждении Административного регламента 
предоставления Федеральной миграционной службой государ-
ственной услуги по предоставлению статуса вынужденного пе-
реселенца и продлению срока его действия: приказ ФМС России 
от 29.06.2012 № 218 (ред. от 10.02.2014); Об утверждении Адми-
нистративного регламента Федеральной миграционной службы 
по исполнению государственной функции по исполнению зако-
нодательства Российской Федерации по предоставлению поли-
тического убежища иностранным гражданам и лицам без граж-
данства : приказ ФМС РФ от 05.12.2007 № 451 (ред. от 22.01.2010); 
О утверждении Административного регламента Федеральной 
миграционной службы по исполнению государственной функ-
ции по исполнению законодательства Российской Федерации о 
беженцах : приказ ФМС РФ от 05.12.2007 № 452, утратил силу 
в связи с изданием Приказа ФМС России от 19.08.2013 № 352 // 
ЭПС Система ГАРАНТ : Аналитик+. Версия 29.02.2016

грантов, так и к организациям, использующим их 
труд. С другой стороны, в начале 2013 г. вступил в 
силу закон, обеспечивающий мигрантам12 отдель-
ные социально-бытовые гарантии и устанавливаю-
щий административную ответственность за непри-
нятие мер должностными и юридическими лицами 
по их материальному, медицинскому и жилищному 
обеспечению, что вполне соответствует общепри-
знанным принципам и нормам международного 
права (гуманизм, запрет на принудительный труд, 
соблюдение прав на достоинство личности) и т.д. 

В Федеральном законе от 23 июля 2013 г. 
№  207-ФЗ «О внесении изменений в отдельные 
законодательные акты Российской Федерации в 
целях совершенствования миграционного законо-
дательства и ответственности за его нарушение»13 
вполне оправданно, по нашему мнению, установ-
лены меры, ужесточающие миграционное законо-
дательство. Вводится безусловный запрет на въезд 
в Россию иностранцам и апатридам, если ими пре-
доставлены подложные документы, или же за не-
уплату налогов, штрафов, не возмещение расходов 
на их выдворение в период предыдущего визита. 
В соответствии с поправками, не смогут получить 
разрешение на работу в нашей стране иностранцы, 
которые в течение 10 предшествующих лет были 
неоднократно выдворены из нашей страны.

Усилена административная ответственность 
за правонарушения в области миграции, а также 
расширен перечень нарушений, за которые ино-
странцы будут безоговорочно и принудительно 
выдворены из России, в особенности если они по-
вторно задержаны за осуществление трудовой дея-
тельности без соответствующего на то разрешения 
на работу. Кроме того, законом увеличены назна-
чаемые судом штрафы за повторные нарушения 
миграционного законодательства, в частности, в 
Москве, Санкт-Петербурге, Московской и Ленин-
градской областях и т.д. 

Федеральным законом от 24 ноября 2014 г. № 
ФЗ-357 «О внесении изменений в Федеральный за-
кон «О правовом положении иностранных граж-
дан в Российской Федерации» и отдельные законо-
дательные акты Российской Федерации» институ-
ты квотирования выдаваемых ранее разрешений 
для иностранцев, прибывающих в Российскую 
Федерацию заменены механизмом разрешитель-

12 О внесении изменений в Федеральный закон «О пра-
вовом положении иностранных граждан в Российской Феде-
рации» и статьи 18.9 и 28.3 Кодекса Российской Федерации об 
административных правонарушениях : федеральный закон от 
30.12.2012 № 315-ФЗ // ЭПС Система ГАРАНТ : Аналитик+. 
Версия 29.02.2016

13 ЭПС ГАРАНТ Аналитик +. Версия 29.02.2016
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ного порядка осуществления трудовой деятельно-
сти на основании патента (на срок от 1 месяца до 
1 года). Патент выдается при условии предоставле-
ния соответствующих документов в течении 30-ти 
дней со дня въезда в Российскую Федерацию лично 
гражданином иного государства или уполномо-
ченным на то субъектом РФ. В их перечень входят: 
заявление о выдаче патента, документ, удостоверя-
ющий личность, миграционная карта с указанием 
цели визита и отметкой пограничного контроля о 
въезде в РФ, договор добровольного медицинско-
го страхования и документы, подтверждающие от-
сутствие у иностранного гражданина заболеваний 
наркоманией, ВИЧ-инфекцией и иных инфекцион-
ных заболеваний, документ, подтверждающий вла-
дение русским языком и знание истории России и 
основ отечественного законодательства и др.14

21.11.2014 г. был принят Федеральный закон 
№ 409-ФЗ О внесении в Трудовой кодекс Россий-
ской Федерации и статью 13 закона «О правовом 
положении иностранных граждан в Российской 
Федерации»15 изменений, связанных с особенно-
стями регулирования труда иностранных работ-
ников, и лиц без гражданства». В нем, в частности, 
устанавливается обязательное наличие у граждан 
этих категорий договора (полиса) добровольного 
медицинского страхования. Трудовой кодекс Рос-
сийской Федерации дополнен главой 50, где опре-
деляются особенности регулирования труда ино-
странных работников и специфика заключения, 
изменений и прекращений трудовых контрактов, 
выплат выходных пособий и др. 

16 декабря 2014 г. принят Федеральный за-
кон № 524-ФЗ «О внесении изменений в статью 27 
Федерального закона «О порядке выезда из Рос-
сийской Федерации и въезда в Российскую Феде-
рацию», предусматривающий для нарушителей 
миграционного законодательства запрет на въезд в 
Российскую Федерацию от 3-х до 10-ти лет. 16

Анализ правоприменительной правовой по-
литики в исследуемой сфере на теоретическом 
уровне основывается на исследованиях российской 
юридической науки. Правоприменительная поли-
тика, в том числе в сфере регулирования этнопо-
литических отношений, как указывает профессор 
Н.Н.  Вопленко, есть относительно обособленное 

14 О внесении изменений в Федеральный закон «О пра-
вовом положении иностранных граждан в Российской Феде-
рации» и отдельные законодательные акты Российской Феде-
рации : федер. закон от 24.11.2014 № 357-ФЗ : ред. от 08.03.2015 
// ЭПС ГАРАНТ Аналитик +. Версия 29.02.2016

15 Собрание законодательства РФ. 2014, № 49, ч.VI, Ст. 
6918

16 Собрание законодательства РФ. 2015, № 1, ч. I. Ст. 77.

политико-правовое явление, фокусирующее в себе 
основные тенденции теории и практики правопри-
менительной деятельности.17 

О.Ю. Рыбаков объясняет понимание право-
применительной политики с позиций ее субъектного 
состава, которая персонифицируется в двух аспек-
тах. Во-первых, когда речь идет о субъекте право-
применения – лице, обладающем по действующему 
законодательству возможностью применять право. 
Во-вторых, когда акт применения права затрагивает 
прямо или косвенно конкретную личность, ее права 
и обязанности, правовой статус, и т.д. В этом контек-
сте рассматриваемые формы правовой политики но-
сят личностно выраженный характер. Однако пер-
сонифицированный уровень правоприменительной 
формы не игнорирует ее общественной значимости18 
и, безусловно, влияет на качество и эффективность 
проведения правовой этнополитики.

Таким образом, своевременное и актуальное 
совершенствование правовой сферы, её обязатель-
ная правовая диагностика и правовой мониторинг 
в столь важной области регулирования обществен-
ных отношений и в столь ответственный период, 
должны в первую очередь иметь своей целью обе-
спечение территориальной целостностии нацио-
нальной безопасности Российской Федерации, так и 
её граждан, а также всех находящихся на её терри-
тории субъектов. Данные положения, собственно, 
постулируются в российском законодательстве и ис-
полняются в правоприменительной деятельности, 
демонстрируя, на наш взгляд, взвешенную и раци-
онально обоснованную российскую правовую этно-
политику, в отличие от иных отдельных государств.

При этом, как отмечает Б.С. Эбзеев, в России 
не нужно «слепого копирования», т.н. «между-
народных стандартов», заимствованных из иной 
«существенно отличной» истории. Во избежание 
взаимного отчуждения государства и общества, 
личности, накопления социальных противоречий, 
необходима «мудрость законодателя», которая за-
ключается в адекватном и разумном определении 
пределов правового регулирования с «учётом пере-
живаемого страной исторического этапа и потреб-
ностей общества»19.

17 См.: Вопленко Н.Н. Правоприменительная политика: 
понятие и содержание // Тезисы докладов IX научной конфе-
ренции профессорско-преподавательского состава и XII науч-
ной студенческой конференции (20-25 апреля 1992 г.). Волго-
град, 1992. С. 96-97

18 См.: Рыбаков О.Ю. Ценностные измерения россий-
ской правовой политики // Вестник Саратовской государ-
ственной академии права. 2010. № 5. С. 15.

19 См. Эбзеев Б.С. Конституция, власть и свобода в Рос-
сии: опыт синтетического исследования. М.: Проспект, 2014. 
336 с. 
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гламентирован с использованием институтов администрирования права. По этой причине, а также 
в целях повышения эффективности публичного администрирования сформулированы конкретные 
предложения о правилах, нормах и компонентах административных процедур лоббизма в деятельно-
сти должностных лиц, государственных и муниципальных служащих, а также органов публичной вла-
сти.
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Модернизация действующего законодатель-
ства вызвана не только необходимостью совершен-
ствовать правила законодательной техники и со-
ответствующие правовые предписания, но прежде 
всего существующими объективными процессами 
властно-государственного и социально-экономи-
ческого развития, влекущими за собой появление 
новых направлений и сфер, которые нуждаются в 
правовой регламентации. В качестве сравнительно 
нового института в практике государственного и 
муниципального управления можно выделить по-
явление особого вида деятельности частных лиц 
по продвижению интересов в органах публичной 
власти в целях принятия наиболее благоприятно-
го решения (лоббирование). О необходимости за-
конодательного оформления данного института 
дискуссии ведутся с 1993 года, когда был подготов-
лен первый законопроект в этой сфере, вызвавший 
множество споров и научно-практических публи-
каций, за которыми последовала разработка аль-
тернативных проектов и концепций [2, 4, 6,15].

В качестве попытки поставить точку следует, 
вероятно, рассматривать появившееся в указе Пре-
зидента РФ от 11 апреля 2014 года № 226 поручение 
Правительству РФ «о создании нормативной пра-
вовой основы деятельности граждан и организаций 
по продвижению интересов социальной группы 

или индивида в государственных и муниципаль-
ных органах в целях принятия наиболее благопри-
ятного для данной социальной группы или данного 
индивида решения (лоббизма), включая подготов-
ку предложений о нормативном закреплении за 
соответствующим федеральным органом исполни-
тельной власти функции разработки и реализации 
мер по последовательному введению в практику 
института лоббизма и о соответствующем кадро-
вом усилении этого направления работы». Вместе 
с эти, как указано в Докладе Уполномоченного по 
правам человека в Российской Федерации от 24 
марта 2016 года, данный пункт плана не выполнен 
– закон о лоббизме не принят2.

Обратим внимание, что приведенное поруче-
ние содержится в документе, которым утвержден 
Национальный план противодействия коррупции. 
Думается, на это были причины: использование в 
практике работы органов власти механизмов лоб-
бирования при отсутствии законодательной регла-
ментации с очевидностью влечет за собой появле-
ние «недокументированных» (скрытых, «серых») 
способов и методов воздействия на лицо, прини-
мающее решение.

Однако, воспроизведенное выше указание 
главы государства помимо разрешения вопро-
са о необходимости легализации лоббизма ставит 

2 Доклад Уполномоченного по правам человека в Россий-
ской Федерации за 2015 год // Российская газета. 2016. № 61.
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множество правовых проблем, вызванных отчасти 
идеологическими, доктринальными, юридико-от-
раслевыми трудностями (проблемами), кореня-
щимися в особенностях современной правовой 
среды России. Под правовой средой в настоящей 
работе понимается совокупность общественных 
отношений , юридических связей, правовых док-
трин, идей , правоприменительной практики, соз-
дающих предпосылки для правового поведения 
субъектов в соответствующей социальной системе 
и функционирующая в пределах государственной 
территории в конкретный исторический пери-
од её развития [8, 12]. В свою очередь, указанная 
правовая среда определяет соответствующие осо-
бенности развития правовой доктрины, в целом, 
и отраслевого законодательства, в частности, с ха-
рактерным переплетением между собой различных 
отраслей права и тесной интеграцией ряда право-
вых институтов. При этом принципиально важ-
ным является определение стержнеобразующей 
отрасли в сфере формирования процедур право-
вой регламентации лоббистской деятельности. На 
основании действующих нормативных правовых 
актов, а также правоприменительной практики, 
представляется возможным говорить о допустимо-
сти использования в этой сфере норм администра-
тивного законодательства.

В целях подтверждения выдвинутой гипо-
тезы считаем целесообразным рассмотреть сле-
дующие вопросы: (1) определение места институ-
та лоббирования в структуре публичной власти; 
(2)  установление элементов, характеризующих 
юридико-отраслевую принадлежность; (3) анализ 
процедурной регламентации действий соответ-
ствующих субъектов в процессе продвижения ин-
тересов в органах публичной власти.

(1). Лоббизм как внеинституциональная 
структура публичной власти. Предусмотренная 
Конституцией РФ система разделения власти на 
три ветви, предопределяет структуру органов пу-
бличной власти, в которой традиционно органы 
законодательной власти одновременно являются 
представительными. На уровне муниципальных 
образований данную функцию решают, в частно-
сти, советы народных депутатов – выборные орга-
ны местного самоуправления, которые обладают 
правом представлять интересы населения и при-
нимать от его имени решения по наиболее важным 
вопросам местного значения.

Многочисленные заявления о необходимо-
сти формирования гражданского общества, а так-
же объективные проблемы в функционировании 
общепринятых структур публичной власти, по-
влекли за собой модернизацию правовой среды и 
включение в законодательное и политическое поле 

различных общественных советов, палат, а также 
появление «общественных инициатив» и «всена-
родных обсуждений». Всё это свидетельствует о 
расширении форм и инструментов воздействия на 
институты власти. Как справедливо отмечается в 
международной практике, традиционные государ-
ственные и политические институты – парламен-
ты, правительства, судебные органы, а также по-
литические партии – не являются единственными 
участниками демократических политических про-
цессов. 

В современном демократическом обществе 
существует множество других участников, которые 
опосредованно работают с традиционными ветвя-
ми существующей власти, но при этом оказывают 
влияние на процесс как на формирование данных 
институтов, так и на процесс принятия политиче-
ских решений3. Обычно в число таких легальных 
внеинституциональных участников демократиче-
ской системы включают профсоюзы, официально 
признанные консультативные структуры, бизнес-
сообщество, группы лиц, объединенных общими 
интересами и оказывающих влияние на политику, 
правозащитные организации, а также лоббистские 
круги.

Более того, практика показывает возраста-
ющую роль указанных внеинституциональных 
структур в политическом процессе. Это в свою оче-
редь обусловливает необходимость соответствую-
щей, более точной регламентации их деятельности, 
особенно в части взаимодействия с органами госу-
дарственной власти в процессе публичного адми-
нистрирования принимаемых решений. Вместе с 
этим некоторые аспекты указанной деятельности 
могут вызывать озабоченность или полное не-
приятие со стороны общества и органов власти. В 
частности, под сомнение ставят легитимность вне-
институциональных структур, поскольку их пол-
номочия не признаны всем обществом; аудитория 
сторонников ограничена и трудно определяема, 
но при этом реальное влияние и авторитет таких 
участников может значительно выходить за рамки 
делегированных им полномочий. Недостаточная 
прозрачность внутреннего функционирования, со-
пряженная с попытками влиять на политический 
процесс в узкогрупповых интересах в конечном 
счете могут привести к дальнейшему извращению 
воли народа, поэтому «принцип политического ра-
венства граждан подвергнут опасности, а доверие 
общества к демократическому процессу принятия 
решений еще более подорвано»4.

3 Резолюция ПАСЕ 1744(2010) от 23 июня 2010 года 
«Внеинституциональные участники демократической систе-
мы» // http://www.coe.int.

4 Резолюция ПАСЕ 1744(2010) от 23 июня 2010 года. §11.
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С учетом сказанного, лоббизм, будучи внеин-
ституциональной структурой, оказывающей пря-
мое воздействие на администрирование органами 
государственной власти и местного самоуправ-
ления публично-правовых вопросов и влияющей 
на определение существа принимаемых решений, 
нуждается в четкой юридико-отраслевой регла-
ментации.

(2).  Межотраслевой характер лоббист-
ской деятельности: административно-правовой 
аспект. Очевидная связь лоббистской деятельно-
сти с экономическими (хозяйственными) отноше-
ниями, решением вопросов предпринимательского 
порядка свидетельствует о присутствии граждан-
ско-правовых элементов. Вместе с этим при осу-
ществлении лоббистской деятельности указанные 
правоотношения сопряжены с реализацией задач и 
достижения целей в управленческой сфере – сфе-
ре принятия решений органами власти и долж-
ностными лицами. Более того, проблема лоббизма 
включает в себя множество смежных вопросов, 
возникающих прежде всего в области управления: 
борьба с коррупцией, вопросы финансирования 
политических партий, корпоративной этики, кон-
фликт интересов и другие [11]5. В этой связи пред-
ставляется, что правовой основой регламентации 
лоббистской деятельности должны стать нормы 
административного права и парламентских про-
цедур – сферы подготовки и принятия управленче-
ских решений.

В этом смысле представляет интерес юриди-
ческое определение лоббирования, сформулиро-
ванное Венецианской комиссией [3, 9] по результа-
там анализа действующих в этой сфере законода-
тельных норм и сложившейся правоприменитель-
ной практики: «в широком смысле лоббирование – 
это “устная или письменная коммуникация” (кон-
такт) частных лиц или групп, каждый из которых 
имеет свой различный и специфический интерес “с 
должностным лицом, с целью повлиять на законо-
дательство, политику или управленческое решение 
(administrative decisions)”» [16, 17].

В целях определения межотраслевого харак-
тера в регламентации лоббистской деятельности, 
укажем на принципиальные, по нашему мнению, 
признаки лоббизма, выявленные Венецианской 
комиссией и изложенные в соответствующем до-
кладе.

(а). Лоббирование осуществляется экстра-
институциональными акторами: организацией 
или лицом, деятельность которого не сопряжена с 
реализацией полномочий государственных власт-

5 Рекомендации ПАСЕ 1908 (2010) от 26 апреля 2010 года 
«Лоббирование в демократическом обществе (Европейский 
кодекс поведения при лоббировании)» // http://www.coe.int.

ных институтов или выполнением конституцион-
ного мандата. Это может быть профессиональный 
заказ, обусловленный необходимостью обсудить 
регламентирующие правила и нормы (deontological 
regulation – букв. «деонтологическое регулирова-
ние»), что предваряет решение парламента или 
других органов государственной власти и выпол-
няет своеобразную консультативную роль. Такую 
функцию реализуют различные экономические 
и социальные (общественные) советы. Основная 
цель подобной деятельности – артикуляция обще-
ственных интересов.

(б). Лоббирование на «профессиональной» осно-
ве: предполагает деятельность лоббистов, оказыва-
ющих влияние на принятие политических решений 
и получающих вознаграждение за свои услуги [13].

Далее в докладе дается важное замечание, что 
понятие «лоббистов», «групп интересов» и «экстра-
институциональных акторов» используется в каче-
стве синонимов, а оценка деятельности не предпо-
лагает учета вклада любого из них в развитие де-
мократических институтов. Полагаем, что данное 
уточнение носит принципиальный характер, кото-
рое позволяет вывести лоббистскую деятельность 
за рамки парламентских процедур и акцентировать 
внимание, прежде всего, на указанном в документе 
стремлении всех видов лоббизма «влиять на поли-
тику на профессиональной основе без выполнения 
конституционных полномочий» [16, § 14].   При этом 
непосредственной целью лоббиста, как указывает 
Венецианская комиссия, являются политики, госу-
дарственные служащие и общественные организа-
ции. Также подчеркивается, что методы лоббист-
ской деятельности включают в себя непосредствен-
ное общение с государственными служащими; 
предоставление консультаций и презентаций для 
чиновников; рассылка информации или докумен-
тов для политиков и государственных служащих. 
С учетом сказанного, Венецианская комиссия ука-
зывает на необходимость жесткой регламентации 
лоббистской деятельности [16, § 16, 20].

Как видим, приведенные формы лоббистской 
деятельности требуют особой юридической ре-
гламентации: в рамках конституционного права и 
парламентских процедур (лоббизм, как проявление 
«плюралистической демократии» и экстра-инсти-
туциональный элемент), а также отраслей админи-
стративного (как особый элемент, имеющий пря-
мую цель повлиять на результат управленческой 
деятельности) и гражданского (как вид коммер-
ческой деятельности, направленной на получение 
прибыли за достижение конкретного результата) 
права. Тем не менее, преобладающее большинство 
методов и форм лоббистской деятельности прямо 
или косвенно связаны с конкретным предметом 



26 Мониторинг правоприменения №3 (20) – 2016

Административные процедуры внеинституциональных структур публичной власти...

управленческой деятельности, следовательно, – с 
выполнением лицами, замещающими государ-
ственные и муниципальные должности, а также 
занимающими должности государственной и му-
ниципальной службы своих обязанностей. Поэто-
му, с учетом сложившейся современной правовой 
среды России, в наиболее полной форме лоббизм 
может быть раскрыт и регламентирован с исполь-
зованием институтов администрирования права, в 
том числе через уточнение процедур выполнения 
государственных (муниципальных) функций. Рос-
сийское публичное администрирование в этой ча-
сти нуждается в модернизации.

(3). Лоббизм с точки зрения администра-
тивной процедуры. 

Ученые отмечают, что модернизация 
российского законодательства не должна ограни-
читься его текущим совершенствованием; «мо-
дернизация законодательства выступает не только 
идеологической основои ̆ для работы по пересмо-
тру, совершенствованию, качественному обновле-
нию и количественнои ̆ оптимизации действующих 
российских законов, но и важной составляющеи ̆ 
современного этапа государственно-правового 
развития страны» [10]. 

(3.1). Повышение эффективности процедур 
публичного администрирования. В этом смысле 
представляет интерес оценка лоббистской дея-
тельности, данная Венецианской комиссией, для 
сферы управления. По мнению Комиссии, участие 
частных (экстра-институциональных) акторов в 
государственной сфере должно расцениваться не 
столько как элемент демократического процесса, 
сколько как условие повышения эффективности 
управленческой деятельности (грамотности управ-
ления) – «улучшения администрирования» (“good 
administration rather”) [16, § 49]. Вместе с этим Ко-
миссия отмечает обеспокоенность слабостью леги-
тимного статуса лоббиста и, напротив, его весьма 
большими возможностями: лоббисты не являют-
ся выборными должностными лицами, в то время 
как степень их потенциального влияния в про-
цессе принятия решений, в том числе экономиче-
ского характера, достаточно велика. Причем даже 
по сравнению с должностными лицами, которые 
избираются на основе всеобщего избирательного 
права, справедливых и свободных выборов, репре-
зентативной представляющих интересы граждан 
или общества в целом [16, § 49–52].

При отсутствии должной правовой регла-
ментации действия лоббиста могут приобрести 
исключительно личную (узко-корпоративную, ве-
домственную) и, вероятно, корыстную направлен-
ность, исключая тем самым необходимость дости-
жения социально-полезных целей. В свою очередь 

подобная безответственность в решении публич-
ных интересов приводит еще к большей отстранен-
ности граждан от управления делами государства 
через демократические институты, подрывая тем 
самым легитимность государственного управле-
ния и его институтов. Не случайно одной из новелл 
российского законодательства в части регламента-
ции лоббизма стал подготовленный в рамках до-
полнительного регулирования государственной 
гражданской и муниципальной службы соответ-
ствующий проект федерального закона. Законо-
проект предусматривает ряд изменений «в целях 
совершенствования механизма взаимодействия 
органов власти и представителей общественных 
объединений, индивидуальных предпринимателей, 
коммерческих и некоммерческих организаций»6. 
В частности, предлагается ввести норму которая 
устанавливает процедуру представления сведений 
об участии государственных гражданских и муни-
ципальных служащих во встречах с гражданами, 
представляющими интересы общественных объе-
динений, индивидуальных предпринимателей и их 
уполномоченных представителей, коммерческих 
и некоммерческих организаций, в том числе ино-
странных. Также предлагается уточнить порядок 
рассмотрения обращений граждан, предусмотрев 
обязанность гражданина при личном приеме сооб-
щить сведения о том, чьи интересы он представля-
ет. Если гражданин не выполняет данное требова-
ние, ему может быть отказано в дальнейшем рас-
смотрении обращения.

Подобные меры законодательного характера 
вряд ли смогут оказать существенное влияние на 
эффективность предоставления государственных 
и муниципальных услуг, но совершенно точно бу-
дут содействовать большей открытости сферы пу-
бличного администрирования, в том числе умень-
шению коллизий в частно-публичной сфере. 

(3.2).  Административные процедуры лоббиз-
ма и конфликт интересов. Понятие «конфликт 
интересов» раскрывается в части первой статьи 19 
Федерального закона от 25 декабря 2008 года № 273-
ФЗ «О противодействии коррупции»: «ситуация, 
при которой личная заинтересованность (прямая 
или косвенная) лица, замещающего должность, за-
мещение которой предусматривает обязанность 
принимать меры по предотвращению и урегули-
рованию конфликта интересов, влияет или может 

6 Проект Федерального закона «О внесении изменений 
в некоторые законодательные акты Российской Федерации в 
части совершенствования механизма взаимодействия органов 
власти и представителей общественных объединений, инди-
видуальных предпринимателей, коммерческих и некоммерче-
ских организаций, в том числе иностранных, и их уполномо-
ченных представителей» (подготовлен Минэкономразвития 
России) // КонсультантПлюс.
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повлиять на надлежащее, объективное и беспри-
страстное исполнение им должностных (служеб-
ных) обязанностей (осуществление полномочий». 
В свою очередь под личной заинтересованностью 
понимается возможность получения доходов в 
виде денег, иного имущества, в том числе имуще-
ственных прав, услуг имущественного характера, 
результатов выполненных работ или каких-либо 
выгод (преимуществ) указанным выше лицом и 
(или) состоящими с ним в близком родстве или 
свойстве лицами (родителями, супругами, детьми, 
братьями, сестрами, а также братьями, сестрами, 
родителями, детьми супругов и супругами детей), 
гражданами или организациями, с которыми ука-
занное ранее лицо и (или) лица, состоящие с ним 
в близком родстве или свойстве, связаны имуще-
ственными, корпоративными или иными близки-
ми отношениями.

В судебной практике даётся еще более ёмкое 
и вместе с этим весьма лаконичное определение 
конфликта интересов – это противоречие между 
частным (получение дохода и т.п.) и публичным 
(интересы службы, призванные служить правам и 
законным интересам граждан, организаций, обще-
ства или государства, которым причиняется вред). 
Такое противоречие, указывает Верховный Суд 
РФ, связано с ненадлежащим исполнением долж-
ностных (служебных) обязанностей7.

При отсутствии соответствующей правовой 
регламентации рассматриваемой административ-
ной процедуры, возникновение конфликта интере-
сов при осуществлении лоббистской деятельности 
весьма вероятно. На это обращает внимание и Ве-
нецианская комиссия, используя не свойственный 
нашему законодательству, но вполне соответству-
ющий практике функционирования современ-
ной правовой среды, лингвистический оборот – 
«revolving doors’ practice» – «практика вращающих-
ся дверей». В частной (корпоративной) сфере под 
revolving doors’ practice подразумевается текучесть 
кадрового состава, когда сотрудники организации 
в поиске лучших условий работы переходят с од-
ной должности на другую, в том числе легко ме-
няют основного работодателя (в чем охотно пред-
лагают помощь специализированные агентства). В 
сфере государственной службы под данной прак-
тикой понимают возможность перехода с государ-
ственной службы в частную сферу и, наоборот. 
Очевидно, что лицо, оставившее государственную 

7 Обзор практики по рассмотрению в 2012–2013 годах 
дел по спорам, связанным с привлечением государственных и 
муниципальных служащих к дисциплинарной ответственно-
сти за совершение коррупционных проступков (утв. Президи-
умом Верховного Суда РФ 30.07.2014) // Бюллетень трудового 
и социального законодательства РФ. 2014. № 9.

службу или выборную должность в целях работы в 
частном секторе может использовать свое прежнее 
положение для использования в личных целях. В то 
же время и переход из частной сферы в публичную 
также вызывает вероятность лоббирования своих 
прежних коммерческих интересов с использовани-
ем государственных и иных механизмов в решении 
соответствующих вопросов.

Характерным представляется также термин, 
использованный Венецианской комиссией в отно-
шении таких лиц: в юридическом документе они 
именуются коллаборационистами («collaborators»). 
Использование частной компанией в решение сво-
их вопросов указанных сотрудников увеличива-
ет опасения в отношении добросовестности при 
принятии правительственного решения, а также 
неподкупности лица его вынесшего, сказано в До-
кладе.

Российское законодательство содержит неко-
торые ограничения в этой сфере, которые, однако, 
напрямую не связаны с лоббистской деятельно-
стью, но направлены прежде всего на противо-
действие коррупции. Речь идет о норме статьи 12 
Федерального закона о противодействии корруп-
ции, которая предусматривает ряд известных тре-
бований, налагаемых на гражданина, замещавшего 
должность государственной или муниципальной 
службы, при заключении им нового трудового или 
гражданско-правового договора.

(3.3). Административные процессы лоббизма 
как защита от коррупции (взяточничества, под-
купа и т.п.). Под углом рассматриваемого нами во-
проса укажем, что коррупция возникает как след-
ствие несоблюдения обязательных регламентов 
и процедур, в том числе как итог непринятия мер 
по недопущению конфликта интересов в государ-
ственной и муниципальной службе или при испол-
нении должностным лицом возложенных на него 
публичных полномочий. В отличие от предыдущих 
аспектов, вопрос противодействия коррупции до-
статочно подробно регламентирован нормами дей-
ствующего законодательства и правоприменитель-
ной практикой, является актуальным для проведе-
ния многочисленных научных работ.

В целях нашего исследования принципиально 
важным является юридическое разрешение про-
блемы разграничения незаконного лоббирования 
и коррупции [1, 5, 7, 14]. Отсутствие четкой регла-
ментации в определении указанных сфер создает 
почву для недобросовестного поведения и подме-
ны фактов коррупции неисполнением «обычных» 
гражданского-правовых или административно-
правовых норм и предписаний (незаконное лоб-
бирование), что влечет за собой применение несо-
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ответствующих методов правого регулирования, а 
значит – покрытие уголовно-правовых девиаций. 

С учетом проведенного краткого анализа во-
просов, возникающих в рассматриваемой сфере, 
считаем возможным сделать ряд частных предло-
жений по формированию (в рамках действующей 
правовой среды) содержания административных 
процедур внеинституциональных институтов вла-
сти на примере лоббизма.

(а).  Стандартизация деятельности и коди-
фикация правовых норм. Стандартизация форм и 
видов лоббистской деятельности с одновременной 
юридической кодификацией нормативных предпи-
саний, регламентирующих оказание данных услуг. 
Реализация этого предложения обеспечит не толь-
ко формально-юридическую регламентацию лоб-
бистской деятельности (легальность предоставле-
ния услуг), но самое главное позволит сделать её 
максимально открытой, а также доступной, про-
зрачной и подотчетной (придание легитимности 
процедурам лоббизма). 

(b). Межотраслевая конкуренция и правовые 
коллизии. Вместе с этим отраслевые стандарты де-
ятельности не должны вступать в конкуренцию с 
нормами административных процедур. Различие 
здесь носит принципиальный телеологический ха-
рактер: если направленность частных интересов 
обусловлена прежде всего имущественно-хозяй-
ственными целями, носит, как правило, предпри-
нимательский характер, то необходимость регла-
ментации лоббизма для публичной сферы предпо-
лагает решение социально-полезных задач, макси-
мальное удовлетворение интересов социума (или 
его групп), а значить – повышение эффективности 
публичного администрирования. Данное обсто-
ятельство следует учитывать при возникновении 
конфликта в исполнении конкурирующих межо-
траслевых правовых предписаний. Возможно, в 
будущем речь стоит вести об особом правовом ин-

ституте в рамках коллизионного (в том числе меж-
дународного) права.

(с). Конкретные компоненты администра-
тивной процедуры лоббистской деятельности: 1) 
предварительная официальная регистрация лица, 
планирующего заниматься лоббистской деятель-
ностью (формирование общедоступного списка  – 
реестра); 2)  точное указание органов публичной 
власти (министерства, ведомства иные подразделе-
ния), в которых будет осуществляться лоббистская 
деятельность; 3)  официальная отчетность об ока-
занных лоббистских услугах с указанием получен-
ного вознаграждения; 4)  установление ограничи-
тельных мер в части свободного перехода из госу-
дарственной сферы в частную в целях исключения 
злоупотребления информацией [16, §59, 66].

Итоги изучения законодательных практик 
европейских и западных стран позволяют сделать 
вывод о достаточно широком распространении 
внеинституциональных структур, участвующих в 
деятельности органов публичной власти. Различие 
состоит в глубине проникновения в структуру го-
сударственной власти, а также интеграции данных 
институтов с элементами гражданского общества 
и другими компонентами представительной демо-
кратии. В силу сказанного актуальным становится 
вопрос нормативной регламентации деятельно-
сти таких экстра-институциональных институтов, 
определения стандартов их деятельности, границ 
проникновения в управленческую сферу, что вле-
чет за собой необходимость разработки админи-
стративных процедур лоббизма в деятельности 
должностных лиц, государственных и муници-
пальных служащих, а также органов публичной 
власти. Наличие указанных процедур позволит ис-
пользовать положительный потенциал деятельно-
сти внеинституциональных структур и преодолеть 
известные недостатки.
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О необходимости повышения экономических, управленческих 
и правовых компетенций в области интеллектуальной деятельности

Ключевые слова: интеллектуальная собственность, инновационная экономика, конкуренто-
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Аннотация. В ближайшие десятилетия экономика будет развиваться по максимальному устой-
чивому вектору именно в тех странах, в которых создана и эффективно функционирует гибкая си-
стема интеллектуальной собственности с четкими механизмами защиты, повышения мотивации 
работников, создающих интеллектуальный продукт. 

Проблемами развития института интеллектуальной собственности в Российской Федерации поми-
мо объективно-правовых, часто являются субъективно-когнитивные, а именно отсутствие понимания и 
определенных знаний о роли и важности интеллектуальной собственности при формировании националь-
ной инновационной предпринимательской среды, о возможностях использования интеллектуальной соб-
ственности обществом, государственными учреждениями, бизнесом, научной и образовательной сферой. 

В статье рассматриваются дискуссионные вопросы формирования стратегии развития инсти-
тута интеллектуальной собственности и возможности повышения профессиональных компетен-
ций руководителей органов государственной власти и местного самоуправления в области интел-
лектуальной деятельности через реализацию образовательных программ профессиональной пере-
подготовки и повышения квалификации. 
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Введение
Вопросы становления и развития института 

интеллектуальной собственности являются очень 
важными в становлении национальной предпри-
нимательской среды, так как интеллектуальная 
собственность является основным источником бо-
гатства и добавленной стоимости национальной 
экономики, обеспечивает основу инновационного 
развития, формирует конкурентоспособность пред-
принимательских структур и систем на всех уров-
нях хозяйствования. При этом развитие националь-
ной предпринимательской системы находится в за-
висимости от стратегии развития интеллектуальной 
собственности, которая, в свою очередь, является 
неотъемлемой составляющей общего механизма ре-
гулирования инновационной деятельности. 

Целью представленного исследования явля-
ется обоснование необходимости формирования 
и развития экономико-правовой культуры в сфере 
интеллектуальной собственности на всех уровнях 

национальной экономики за счет реализации стра-
тегии развития интеллектуальной собственности, 
включающей механизмы повышения профессио-
нальных компетенций в области интеллектуальной 
деятельности работников всех сфер экономики.

При проведении настоящего исследования 
основными информационными источниками по-
служили данные Всемирной организации интел-
лектуальной собственности (ВОИС), Федеральной 
службы по интеллектуальной собственности (Ро-
спатент), Федерального института промышленной 
собственности, Федеральной службы государствен-
ной статистики. В основу методических разработок 
положены сравнительный метод, метод научной ло-
гики, метод анализа и синтеза имеющихся данных. 

Результатом проведенного исследования яв-
ляется разработка и реализация программы повы-
шения квалификации для служащих органов госу-
дарственной власти и местного самоуправления, 
руководителей и специалистов муниципальных 
предприятий и организаций «Интеллектуальная 
собственность как стратегический ресурс иннова-
ционного развития региона».
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Проблемы развития института 
интеллектуальной собственности 

в Российской Федерации

Интеллектуальная собственность является 
основным продуктом инновационного предпри-
нимательства. Важность развития института ин-
теллектуальной собственности связана с тем, что 
современная экономика, представляющая собой 
глобальную предпринимательскую среду, не может 
существовать без передовых технических, техноло-
гических, организационно-управленческих решений. 

Если охарактеризовать место России на миро-
вом рынке интеллектуальной собственности, то мож-
но его определить как незначительное, не отвечающее 
имеющемуся инновационному потенциалу. Импорт 
интеллектуальной собственности значительно пре-
вышает экспорт, даже в условиях санкций и импор-
тозамещения эта тенденция продолжает сохраняться. 
Так, по данным Всемирной организации интеллек-
туальной собственности среди наиболее активных 
стран по подаче заявок на выдачу патентов являются 
Китай, США и Япония (данные за 2012 год), патентная 
активность в Российской Федерации по сравнению с 
ведущими странами мира представлена на рисунке 1.

Развитие мирового рынка интеллектуальной 
собственности2 можно охарактеризовать следую-
щими устойчивыми тенденциями и парадоксами 
развития [1]:

2 Под рынком интеллектуальной собственности пони-
мается рынок исключительных прав на объекты интеллекту-
альной собственности.

Во-первых, опережающими темпами роста 
рынка интеллектуальной собственности многих 
стран по отношению к темпам роста ВВП;
1. Во-вторых, рост дохода от экспорта интеллек-

туальной собственности в странах с высоким 
и средним уровнем доходов. При этом, коли-
чество заявок на патенты в станах с высоким 
уровнем доходов снижается, а в странах со 
средним уровнем доходов – возрастает; 

2. В-третьих, наблюдается сверхмонополизация 
мирового рынка интеллектуальной собствен-
ности транснациональными компаниями, ин-
тересы которых представляет ВТО; 

3. В-четвертых, из всех видов деятельности ры-
нок интеллектуальной собственности является 
наиболее глобализированным, на нем действу-
ют единые законодательные нормы и правила 
Всемирной организации интеллектуальной 
собственности.

Институт интеллектуальной собственности 
на международном уровне является всеобщим 
фундаментом мировой науки, культуры и бизнеса. 
Более 25 ведущих стран мира сегодня разрабатыва-
ют, используют и совершенствуют свои националь-
ные стратегии интеллектуальной собственности 
(США, Великобритания, Франция, Китай, Япония, 
Германия, Украина, Беларусь, Турция, Словакия, 
Киргизия и Монголия)[2]. Можно присоединить-
ся к мнению известного ученого в области интел-
лектуальной собственности – Б.Б. Леонтьева, что 
России работа в этом направлении хоть и начата, 

Рис. 1. Патентная активность в странах мира
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но ход ее развития и состояние дел явно неудовлет-
ворительны. Не развиваясь в данном направлении, 
Россия теряет время и свои исторические шансы 
стать мировым лидером в инновациях и быть при-
влекательной для инвесторов [2]. 

Во-многом, проблемы использования интел-
лектуальных ресурсов в качестве решающего факто-
ра стратегического развития российской экономики 
на национальном и территориальном уровнях зави-
сят от формирования специальных управленческих 
компетенций представителей органов власти всех 
уровней и состояния институтов, направленных на 
формирование, аккумуляцию и защиту прав на раз-
личные объекты интеллектуальной собственности. 

Состояние профессиональных компетенций 
в области управления объектами интеллектуаль-
ной собственности как стратегическим ресурсом 
развития национальной экономики влияет на це-
лостность и системность процессов регулирования 
инновационного развития экономики. В докладе 
заместителя председателя Совета по вопросам ин-
теллектуальной собственности при Председателе 
Совета Федерации В. Косоурова отмечается, что 
подготовка и переподготовка специалистов в об-
ласти интеллектуальной собственности является 
важным шагом реализации стратегии развития 
этого института: «Наверное, сегодня ни у кого не 
вызывает сомнения тот факт, что формирование 
и дальнейшее развитие рынка интеллектуальной 
собственности невозможно без создания системы 
подготовки профессиональных кадров, обладаю-
щих широкими компетенциями в различных об-
ластях: бухгалтерском учете и аудите, юриспруден-
ции, финансовой отчетности, налогообложении, 
стоимостной оценке нематериальных активов» [3]. 

Российские институты развития, финансовые 
(инвестиционный фонд, российская венчурная ком-
пания и т.п.) и нефинансовые (особые экономиче-
ские зоны, технопарки, центры трансферта техноло-
гий), находятся в стадии становления и их деятель-
ность недостаточно эффективна. К причинам неэф-
фективности институтов развития можно отнести 
их излишнюю дифференцированность, отсутствие 
между институтами координации, несоответствую-
щие целям организационно-правовые формы. Так-
же можно отметить, что государство берет на себя 
достаточно большие прямые обязательства в части 
финансирования инновационной деятельности, но 
не формирует эффективные механизмы налоговой 
и монетарной политики (налоговые каникулы, гиб-
кие шкалы налогообложения, сниженные процент-
ные ставки по кредитам, предоставляемые под ин-
новационные проекты и т.д.) [4]. 

В настоящее время общемировой тенден-
цией является расширение роли государства в 

сфере интеллектуальной собственности, а также 
превалирует подход, базирующийся на призна-
нии актуальной роли государства в целом, а также 
руководителей органов государственной власти и 
местного самоуправления, руководителей и специ-
алистов муниципальных предприятий и организа-
ций в обеспечении надлежащей правовой охраны 
объектов интеллектуальной собственности на всех 
уровнях. 

В современных условиях к двум традиционным 
функциям государства в области интеллектуальной 
собственности: разработке норм внутреннего зако-
нодательства и защиты интеллектуальной собствен-
ности путем международных договоров  – добавля-
ется несколько относительно новых: осуществление 
координирующей функции в отношении организа-
ций, управляющих авторскими и смежными правами 
на коллективной основе; стимулирование развитие 
рынка интеллектуальной собственности; решение 
проблем социальной защиты творческих работни-
ков; стимулирование притока инвестиций в высоко-
технологичные сферы производства и т.д. [5-8].

В специальной публикации ВОИС WIPO 
PUBLICATION № 478 (1998  г.) отмечается, что к 
числу первоочередных задач, которые необходимо 
решать при выработке и осуществлении государ-
ственной политики в области интеллектуальной 
собственности, развитии государственного регу-
лирования связанных с ней отношений, могут быть 
отнесены, в частности, следующие:
1. Создание инфраструктуры для реализации ав-

торских и смежных прав;
2. Совершенствование системы коллективного 

управления авторскими и смежными правами;
3.  Развитие структуры патентного ведомства, ве-

дающего вопросами промышленной собствен-
ности и регистрации изобретений, товарных 
знаков и иных видов объектов интеллектуаль-
ной собственности;

4. Расширение межправительственного сотруд-
ничества;

5. Расширение государственной поддержки изо-
бретений и иной творческой деятельности;

6. Совершенствование работы патентных поверен-
ных и иных лиц, содействующих эффективному 
осуществлению регистрации, охраны и защиты 
объектов интеллектуальной собственности. 

Концепция развития института интеллекту-
альной собственности крайне важна для Россий-
ской Федерации при реализации амбициозных 
целей формирования экономики лидерства и ин-
новаций, «ухода» от сырьевой модели развития. Ре-
ализация политики развития института интеллек-
туальной собственности позволит превратить ин-
теллектуальное превосходство в технологическое.
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Таблица 1
Реализации управленческих функций в государственной политике управления интеллектуальной 
собственностью

Основные функции 
управления

Основные направления деятельности

Планирование   определения национальных интересов и приоритетов
  в области интеллектуальной деятельности и интеллектуальной собственности

Организация   создания структур, изучающих спрос на технологии и стимулирующих их передачу 
и применение; 

  осуществления государственной регистрации результатов интеллектуальной дея-
тельности;

  создания национальной информационной службы с целью сбора, обработки и рас-
пространения научной и научно-технической информации

Мотивация   стимулирования использования лучших разработок, финансируемых из средств го-
сударственного бюджета во всех секторах экономики

  содействия развитию технологий через учреждение центров совместных исследова-
ний науки и бизнеса при участии государства

  поддержки лиц, деятельность которых способствует освоению новой техники и тех-
нологии национальной промышленностью и другими сферами экономики; 

  поощрение обмена научно-техническим персоналом между промышленностью и го-
сударственными научными центрами

Контроль   осуществления контроля и надзора за реализацией прав государства на результаты 
интеллектуальной деятельности

  защита национальных интересов при осуществлении международного сотрудниче-
ства

Концепция развития института 
интеллектуальной собственности 

в Российской Федерации

Формирование концепции развития институ-
та интеллектуальной собственности является од-
ним из приоритетных направлений регулирования 
национальной экономике и построения эффектив-
ной инновационной системы. Например, Ю.В. Яко-
вец видит формирование стратегии научно-изо-
бретательского и инновационно-технологического 
прорыва в реализации следующих действий [1]: в 
разработке долгосрочной государственной страте-
гии и соответствующей национальной программы 
развития интеллектуальной собственности; в по-
вышении эффективности образовательной базы; в 
создании национальных интеграционных органов 
межведомственного характера, координирующих 
деятельность не только по охране и защите интел-

рисков, возникающих при создании и использова-
нии результатов интеллектуальной деятельности. 
Под риском понимается возможность возникнове-
ния таких усло вий, которые приведут к негативным 
последствиям для всех или от дельных участников 

лектуальной собственности, но и по ее коммерциа-
лизации, эффективному использованию в интере-
сах повышения конкурентоспособности. 

Необходимо отметить, что в Российской Фе-
дерации имеется несколько проектов концепции 
стратегии в области интеллектуальной собствен-
ности. Например, проект, подготовленный в соот-
ветствии с рекомендациями ВОИС от 2010 г. Феде-
ральным институтом сертификации и оценки ИС; 
Концепция государственной стратегии РФ в сфере 
ИС, представленная Координационным советом 
по ИС. Однако, ни один из проектов не утвержден 
правительством, хотя в настоящее время государ-
ство принимает активное участие в создании и 
использовании интеллектуального продукта в от-
раслях, являющихся стратегическими как для эко-
номики, так и для национальной безопасности [9]. 

Государственная политика в сфере реализа-
ции стратегии развития интеллектуальной соб-
ственности реализуется через выполнение основ-

ных управленческих функций: планирования, мо-
тивации, организации и контроля (таблица 1).

Формирование и развитие института интел-
лектуальной собственности в Российской Федера-
ции необходимо также рассмотреть с точки зрения 
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реализации проектов, связанных с использовани-
ем объектов интеллектуальной собственности. Для 
построения концепции развития института интел-
лектуальной собственности нами были проведены 
выявление и систематизация рисков управления 
интеллектуальной собственностью (таблица 2) с 
точки зрения области воздействия (экономиче-
ские, правовые, организационные риски), этапов 

жизненного цикла интеллектуальной собствен-
ности (риски этапа создания интеллектуальной 
собственности, риски этапа защиты интеллекту-
альной собственности, риски этапа коммерциали-
зации), направленности и горизонту планирования 
и управления (стратегические, тактические, опера-
тивные риски)3.

 

3 Составлено по результатам выполненной НИР Органи-
зационно-методическое и правовое обеспечение управления 
результатами научно-технической деятельности, принадлежа-
щими Российской Федерации и полученными в рамках выпол-
нения государственных контрактов», шифр «Авиарезульта-
ты-2» (государственному контракту № 15412.17Б9999.18.0002 
от 11.08.2015) // Орлова Л.Н., Леонтьева Л.С., Ильин А.Б. На-
учный отчет по НИР, задача 8 Совершенствование системы 
управления рисками интеллектуальной собственности РФ в 
лице Минпромторга России на примере авиапромышленности

Таблица 2
Систематизация рисков управления интеллектуальной собственностью

Этапы 
жизненного 

цикла ИС

Виды рисков 

Риски на-
правленности 
и горизонта 
планирования 
и уровня управ-
ления

Экономические Правовые Организационные

Формирование Стратегические Неполнота или неточность 
информации о динамике 
технико-эко номических 
показателей, параметрах но-
вой техники и техноло гии;
Отсутствие функциональ-
ной методологии создания 
стратегии ИС

Восприятие, оторванное 
от реальной природы на-
циональной экономики 
и ее способности раз-
виваться в определенном 
направлении;

Тактические Дефицит денежных средств
Изменение процентных 
ставок

Значимость 
предприятия 
в масштабах 
России 

Отсутствие четкой карти-
ны при принятии реше-
ний, что может привести 
к путанице и отсутствию 
согласованной цели и на-
правления. 
Отсутствие или недоста-
ток сконцентрированных 
ресурсов, помогающих 
направлять процесс.

Оперативные Криминализация экономики
Недобросовестная конку-
ренция 

Отсутствие 
согласован-
ности с меж-
дународными 
обязатель-
ствами 

Нереалистичная оценка 
имеющихся возмож-
ностей и нереальные 
намерения в отношении 
будущего развития
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Использование 
(и правовая 

охрана)

Стратегические Риск, связанный с неста-
бильностью экономического 
законода тельства и текущей 
экономической ситуации.
Разный организационно-
правовой и организацион-
но-экономический статус 
предприятий и организаций 
Внешнеэкономический риск 
(возможность введения 
ограниче ний на торговлю и 
поставки, закрытия границ 
и пр.);

Несогласо-
ванность 
позиций 
крупных ак-
ционеров

Неполнота или неточ-
ность информации о 
финансовом поло жении и 
деловой репутации пред-
приятий-участников (воз-
можность неплатежей, 
банкротств, срывов дого-
ворных обяза тельств).
Недостаток адекватных 
консультаций с заинтере-
сованными сторонами;

Тактические Изменение системы налого-
обложения;
Риск неблагоприят ных со-
циально-политических из-
менений в стране или реги-
оне;

Сложные 
механизмы 
передачи 
прав на РИД 
между эконо-
мическими 
субъектами

Отсутствие подотчет-
ности заинтересованным 
сторонам;
Недостаточно активное 
участие заинтересован-
ных сторон;

Оперативные Риск отмены льгот;
Колебания рыночной конъ-
юнктуры, цен, валютных 
курсов и др.;
Риск штрафов и санкций

Коллизия интересов за-
интересованных лиц, 
правительственных уч-
реждений, академических 
кругов и общественности
Технологические риски 

Коммерциа-
лизация 

(и правовая 
защита) 

С т р а т е г и ч е с -
кие

Неразвитость системы 
оценки прав на РИД;
Блокирование выхода РФ на 
международные рынки ИС

Сложные 
механизмы 
передачи 
прав на РИД 
между эконо-
мическими 
субъектами

Отсутствие четкого взаи-
модействия между субъ-
ектами 

Тактические Отсутствие единого меха-
низма ценообразования на 
РИД;
Оценка стоимости прав по 
стоимости контракта

Отсутствие 
четкого по-
нимания 
кто является 
правооблада-
телем РИД

Устойчивость команды 
управления; 
Уровень квалификации 
команды управления

Оперативные Риск недоооценки стоимо-
сти прав

Данные положения и проведенный анализ 
позволили сформировать авторскую Концепцию 
развития института интеллектуальной собствен-
ности в Российской Федерации. В основе реализа-
ции концепции лежит постановка и согласование 
стратегических и долгосрочных целей развития 
института интеллектуальной собственности на 

макроуровне с основными целями и задачами, сто-
ящими перед каждым отдельным хозяйствующим 
субъектом на мезо- и микроуровнях. Также кон-
цепция предполагает формирование мероприятий, 
обеспечивающие реализацию целей, и их норма-
тивное, финансовое и информационное обеспече-
ние (таблица 3 [10]).
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О необходимости повышения 
профессиональных компетенций 

в области управления интеллектуальной 
деятельностью

Одной из проблем реализации стратегии раз-
вития интеллектуальной собственностью является 
слабое взаимодействие органов исполнительной 
власти со специальными ведомствами, организую-
щими процессы охраны и защиты интеллектуаль-
ной собственности. Взаимодействие органов го-
сударственной власти и местного самоуправления 
с Роспатентом носит несистемный характер: рас-
пределение финансовых ресурсов осуществляется 
в отрыве от интеллектуального сектора, эксперты 
Федеральной службы по интеллектуальной соб-
ственности (Роспатента) не привлекаются для раз-
работки стратегических планов развития. 

По данным Федеральной службы по интел-
лектуальной собственности (Роспатент), взаимо-
действие и сотрудничество в области охраны, за-
щиты и развития интеллектуальной собственности 
осуществляется следующим образом: Роспатент 
взаимодействует с федеральными органами испол-
нительной, судебной власти и иными органами вла-
сти по вопросам предоставления сведений относи-
тельно объектов интеллектуальной собственности, 
сведение и документов о распоряжении правами на 
объекты интеллектуальной собственности (Прави-
тельство РФ, Минобрнауки России, Минфин РФ, 
Минэкономразвития РФ и т.д.); предоставления 
справок относительно существенных признаков 
объекта интеллектуальной собственности (степень 
сходства, объем правовой охраны) (ФАС России, 
ФНС России, ФТС России); предоставления сведе-
ний о распоряжении правами на объекты интел-
лектуальной собственности, наложения и снятия 
ареста на объекты интеллектуальной собственно-
сти (ФССП России, прокуратура, суды).

Что касается взаимодействия Роспатента с 
регионами, то в рамках развития региональной по-
литики в части интеллектуальной собственности, 
то в настоящее время осуществляется сотрудни-
чество с 47 опорными региональными организа-
циями в 37 регионах России 4 (Федеральный округ 
– Москва, Белгородская область, Брянская область, 
Воронежская, Калужская, Костромская, Липец-
кая, Орловская, Рязанская, Тамбовская, Тверская, 
Тульская области; Южный округ – Астраханская и 
Волгоградская области; Северо-Западный округ – 
Санкт-Петербург, Республика Карелия, Республика 

4 Федеральная служба по интеллектуальной собствен-
ности (Роспатент) // [Электронный ресурс] URL:  http://www.
rupto.ru/.

Коми, Архангельская и Калининградские области; 
Дальневосточный округ – Республика Саха (Яку-
тия), Хабаровский край, Амурская и Сахалинская 
Области; Сибирский округ – Республика Бурятия, 
Алтайский край, Забайкальский край, Новосибир-
ская и Томская области; Уральский округ – Сверд-
ловская область, Тюменская область; Приволж-
ский округ – Республика Марий Эл, Республика 
Мордовия, Республика Татарстан, Удмуртская 
Республика, Чувашская республика, Кировская, 
Нижегородская, Ульяновская, Самарская области; 
Северо-Кавказский округ – Кабардино-Балкарская 
Республика, Республика Северная Осетия – Ала-
ния, Ставропольский край; Крымский округ – го-
род федерального значения Севастополь. Также 
по всем федеральным округам создаются центры 
поддержки технологий и инноваций, основными 
задачами которых являются обеспечение доступа 
к специализированным базам данных и наращива-
ние инновационного потенциала всех участников 
экономических процессов (рисунок 2).

Однако, на наш взгляд, такого взаимодей-
ствия недостаточно, и в рамках реализации основ-
ных положений Меморандума о взаимопонимании 
по созданию Центров поддержки технологий и ин-
новаций в Российской Федерации между Роспатен-
том и Всемирной организацией интеллектуальной 
собственности (ВОИС) существует объективная 
необходимость заключения договоров о сотрудни-
честве и создание Центров поддержки технологий 
и инноваций в каждом регионе. 

Также, с целью решения важных задач по по-
вышению экономических, управленческих и пра-
вовых компетенций в области интеллектуальной 
деятельности необходима разработка новых стан-
дартов и программ обучения:

  включение в программы высших и средних об-
разовательных учреждений курсов, направлен-
ных на формирование экономических, управ-
ленческих и правовых компетенций в области 
интеллектуальной деятельности;

  реализация программ повышения квалифика-
ции для работников всех сфер экономики в ча-
сти создания, охраны и защиты объектов интел-
лектуальной деятельности.

Одна из таких программ разработана и реа-
лизуется на базе Федерального бюджетного учреж-
дения «Научный центр правовой информации при 
Министерстве юстиции Российской Федерации». 
Программа повышения квалификации «Интеллек-
туальная собственность как стратегический ресурс 
инновационного развития региона» рассчитана на 
служащих органов государственной власти и мест-
ного самоуправления, руководителей и специали-
стов муниципальных предприятий и организаций. 
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Целью данной образовательной программы 
является повышение экономико-правовой культу-
ры в сфере управления объектами интеллектуаль-
ной собственности как источника стратегического 
развития региона, формирование профессиональ-
ных управленческих компетенций служащих орга-
нов государственной власти и местного самоуправ-
ления, реализующих политику инновационного 
развития регионов. 

В рамках освоения образовательной програм-
мы реализуются основные задачи курса, связанные 
с формированием и развитием профессиональных 
управленческих навыков, а именно

  идентификация и описание конкретных требо-
ваний к управленческим компетенциям с учетом 
специфики развития и потребности региона;

  формирование и развитие навыков управлен-
ческого воздействия на субъекты и объекты 
региональных экономических систем, развива-
ющихся с использованием объектов интеллек-
туальной собственности; 

  формирование и развитие навыков управления 
правами на результаты интеллектуальной дея-
тельности в инновационной среде;

  формирование и развитие навыков принятия 
и реализации стратегических управленческих 
решений с использованием интеллектуальных 
ресурсов для формирования конкретных кон-
курентных преимуществ и обеспечения устой-
чивого инновационного развития экономики 
территории. 

Структурная схема образовательной про-
граммы представлена на рисунке 2. 

Рис. 2. Количество центров поддержки технологий и инноваций по федеральным округам РФ5

5 Материалы официального сайта ФГБУ «Федеральный 
институт промышленной собственности». [Электронный ре-
сурс]. – Режим доступа URL: http://www1.fi ps.ru .
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Интеллектуальная собственность как стратегический ресурс 
инновационного развития региона

Цель: повышение экономико-правовой культуры в сфере управления объектами интеллектуальной 
собственности как источника стратегического развития региона, формирование профессиональных 
управленческих компетенций служащих органов государственной власти и местного самоуправления, 
реализующих политику инновационного развития регионов. 

Компетенции, формируемы в результате освоения программы

Правовые Экономические Управленческие

Знать:
  сущность интеллектуальной собственности как экономически-правовой категории;
  международные акты и международные организации в сфере охраны интеллектуальной собственности;
  основы формирования конкурентных преимуществ экономических субъектов (регионов) за счет использования интел-

лектуальной собственности;
  тенденции и особенности инновационного развития экономических субъектов (регионов).
  предпосылки и процессы становления экономики инноваций, методики оценки инновационного потенциала экономи-

ческих субъектов;
  теоретические и методические основы разработки стратегии управления интеллектуальной собственностью;

Уметь:
  разрабатывать практические механизмы управления интеллектуальной собственностью, являющейся основой повы-

шения конкурентоспособности экономических систем разных уровней, обеспечивающей инновационное развитие на-
циональной экономики; 

Владеть навыками:
  разработки стратегии и тактики управления интеллектуальной собственностью во взаимосвязи с общей стратегией 

развития национальной, региональной и муниципальной экономики; 
  формирования программ комплексного развития региона через развитие института интеллектуальной собственности;
  формирования программ коммерческого использования объектов интеллектуальной собственности в экономической 

деятельности.

ПРАВОВОЙ БЛОК
Интеллектуальная 

собственность: экономико-
правовая сущность.

Проблемы развития 
института ИС в РФ. 
Роль ИС в формировании 
конкурентных преимуществ 
страны и региона. 
Понятие и структура 
ИС. Закономерности 
создания ИС в качестве 
охраняемых результатов 
интеллектуальной 
деятельности. 
Международное 
и национальное 
законодательство в сфере 
ИС. Государственная 
политика в сфере 
реализации стратегии 
развития ИС. 

ЭКОНОМИЧЕСКИЙ БЛОК
Интеллектуальная 

собственность в 
инновационном процессе.

Инновационный процесс: 
формирование, оценка, 
развитие. Оценка 
инновационной активности 
экономических субъектов 
микро-, мезо- и макроуровня. 
Инновационный потенциал 
региона и прогнозирование 
тенденций его изменений. 
Государственное 
регулирование инновационной 
деятельности. Региональное 
законодательство в сфере 
инновационной деятельности 
и интеллектуальной 
собственности. Особенности 
использования объектов ИС 
в инновационном процессе. 

УПРАВЛЕНЧЕСКИЙ БЛОК
Стратегия развития института интеллектуальной 
собственности на микро, мезо- и макроуровнях.

Стратегии управления ИС. Основные принципы 
разработки стратегии развития института ИС на 
международном и национальном уровнях. Построение 
системы управления ИС на стратегическом, 
тактическом и оперативном уровнях. Формализация 
системы управления ИС. Показатели и параметры 
системы управления ИС. Согласование стратегии 
развития института ИС со стратегией инновационного 
развития РФ. 

Механизмы управления интеллектуальной 
собственностью на региональном уровне.

Механизмы управления ИС. Реализация основных 
функций менеджмента при управлении ИС на 
региональном уровне. Риски управления ИС на 
региональном уровне. 

Механизмы развития региональной 
институциональной инфраструктуры, 

обеспечивающей процессы реализации стратегии 
управления интеллектуальной собственностью в РФ.

Интеграции бизнеса, государства и образования в сфере 
интеллектуальной деятельности. Информационная 
поддержка процессов, связанных с созданием, 
распространением и использованием результатов 
интеллектуальной деятельности. Развитие системы 
сотрудничества Роспатента с регионами Российской 
Федерации. Система подготовки специалистов и 
переподготовки управляющих кадров в области 
интеллектуальной собственности. 
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Заключение
Разработанная и представленная в рамках 

данной статьи концепция развития института ин-
теллектуальной собственности предполагает со-
вершенствование законодательной базы, регулиру-
ющей инновационную деятельности и интеллекту-
альную сферу; развитие системы защиты результа-
тов интеллектуальной деятельности; расширение 
государственной поддержки изобретений и иной 
творческой деятельности и других мероприятий, 

реализацию образовательных программ, направ-
ленных на повышение профессиональных компе-
тенций в области интеллектуальной деятельности. 
В совокупности эти мероприятия должны опреде-
лять согласованные действия государства, бизнеса 
и образования в процессе создания и продвижения 
инноваций, проведения политики реализации ин-
новационного потенциала экономических систем 
всех уровней, развитие экономико-правовой куль-
туры в сфере интеллектуальной собственности. 
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Междисциплинарное взаимодействие в экономической науке

Abstract. In the next decades the maximum stable vector of economic development will be characteristic for 
those countries where a fl exible system of intellectual property, with clear mechanisms of protection and raising 
the motivation of the creators of intellectual products, has been set up and effi  ciently operates. 

The problems of development of the institution of intellectual property in the Russian Federation are often, in 
addition to objective legal ones, of subjective cognitive nature, i. e., lack of understanding and certain knowledge 
about the role of intellectual property and its importance for the national innovative business environment, about 
the opportunities of using intellectual property by the society, public institutions, business, organisations in the 
scientifi c and educational sphere. 

The paper considers debatable issues of shaping the strategy of development of the institution of intellectual 
property and possibilities for professional capacity building for heads of public authorities and local self-
government bodies in the fi eld of intellectual activities through carrying out vocational retraining and advanced 
training programmes. 
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В российских научно-публицистических ис-
точниках последних лет, в средствах массовой ин-
формации уделяется много внимания проблемам 
распространения экстремизма в молодежной среде. 
В теоретическом аспекте важно понять специфику 
проявления экстремистского поведения у молодых 
людей разного возраста в различных условиях, об-
ластях их обитания, существования. В прикладном 
отношении необходимо уяснить природу и источни-
ки формирования экстремистского сознания в умах 
молодежи, выявить наиболее опасные формы транс-
формации психодинамики детей, молодых людей под 
влиянием внешних факторов и личностных механиз-
мов, свойств, возрастных особенностей [1, с. 55].

Озабоченность молодежным экстремизмом 
со стороны органов власти, общества, родителей, 
учителей, врачей вызваны целым рядом обстоя-
тельств. Среди обстоятельств объективной приро-
ды, первое место занимает сам несомненный факт 
роста проявлений экстремизма в международной 
и российской молодежной среде. Заметно возрас-
тает протестная компонента поведения молодежи, 
маргинальной молодежных движений и действий. 
Наблюдения свидетельствуют, что молодежная 
протестность приобретает полукриминальный ха-
рактер, проявляется в форме криминального ин-
фантилизма широких слоев современной молоде-
жи. Подобного рода явления создают питательную 
среду для перерождения кажущихся относительно 
малоопасными игровых форм отклоняющегося от 

норм поведения в последующий агрессивный экс-
тремизм [1, с. 55, 56].

Экстремизм угрожает стабильному суще-
ствованию всего социума, однако особенно опасен 
в молодежной среде. Молодежный экстремизм яв-
ляется производным от взрослого, при этом име-
ет некоторые существенные отличия: он стихиен; 
менее организован; за редким исключением, неглу-
бок идеологически. Молодые экстремисты менее 
склонны к компромиссам в какой бы то ни было 
форме, в то время как подавляющая часть взрос-
лых политических экстремистов при наступлении 
критических условий может отчасти изменять 
свою политическую позицию и договариваться с 
более сильным противником [2, с. 24].

Как правило, молодые экстремисты еще не 
имеют достаточного опыта для «полноценного» 
проведения своих акций. Многие экстремистские 
действия, проводимые молодежью, оказываются 
на редкость неэффективными и безрезультатными. 
Однако сами по себе они более активны, жестоки 
и резки, чем у старших и более опытных. Отчасти 
это можно объяснить тем, что в силу своего возрас-
та молодежь, в отличие от взрослых, менее склонна 
бояться тюремного заключения и смерти, физиче-
ских травм, поэтому готова на самые рискованные 
действия2. Многих из молодых экстремистов невоз-
можно преследовать по закону в связи с их малолет-
ним возрастом.

2 Сериков А.В. Молодежный экстремизм в современной 
России: динамика и отражение в общественном мнении сту-
дентов. – Ростов-н/Д, 2005. – С. 228.

Мониторинг особенностей экстремизма в молодежной среде 
в Российской Федерации

Ключевые слова: экстремизм, экстремизм в молодежной среде, национализм, расизм, фашизм, 
ксенофобия, экстремистское поведение молодежи, экстремистская организация.

Аннотация. Целью настоящей статьи является рассмотрение особенностей экстремизма в 
молодежной среде в Российской Федерации. В основу написания данной статьи легли общенаучные ме-
тоды познания: системный анализ, обобщение, аналогия, системный подход. Отмечено, что анализи-
руя такое социально негативное явление, как молодежный экстремизм, исследователи сталкиваются 
с рядом проблем. Одной из самых острых являются серьезные противоречия и отсутствие консенсуса 
при выработке теоретического определения «экстремизм». Трудности возникают исходя из особен-
ностей, сложности, важности и актуальности рассматриваемого феномена. Автором изложена соб-
ственная точка зрения на определение экстремизма в молодежной среде.
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Экономические трудности, а также кризис 
прежних ценностей и норм создают благопри-
ятную почву для распространения экстремизма 
в молодежной среде. Особую тревогу вызывает 
ситуация в национальных республиках, где соци-
ально-экономические проблемы молодежи тесно 
переплетаются с кризисом идентичности, который 
находит свое отражение в распространении ради-
кальных политических и религиозных взглядов.

Особо следует отметить, что проблема экс-
тремизма, в том числе и молодежного, довольно 
сложна и противоречива. Она располагается в 
междисциплинарной области научного познания.

Анализируя молодежный экстремизм, иссле-
дователи сталкиваются с рядом проблем. Одной из 
самых острых являются серьезные противоречия и 
отсутствие консенсуса при выработке теоретическо-
го определения «экстремизм» [2, с.  18]. Трудности 
возникают исходя из особенности, сложности, важ-
ности и актуальности рассматриваемого феномена. 

Проявление религиозного и других видов 
экстремизма в молодежной среде на современном 
этапе, приобретая очень большие масштабы, име-
ющие опасные последствия для будущего страны, 
превращается в одну из угроз национальной без-
опасности России. Эта проблема все чаще стано-
вится главной темой на заседаниях органов госу-
дарственной власти различного уровня.

Членами экстремистских группировок стано-
вятся, как правило, молодые люди в возрасте 14–25 
лет. Большинство из них учатся в вузах и средних 
специальных профессиональных учреждениях. От-
дельными оппозиционными общественными объ-
единениями предпринимаются шаги по созданию 
молодежных военизированных формирований, не-
законному приобретению оружия, боеприпасов и 
взрывчатых веществ. Определенную лепту в это, в 
том числе и финансовую, привносят различные не-
правительственные организации, активно ведущие 
поиск адептов для реализации своих целей через 
молодежь. Наблюдается процесс втягивания в экс-
тремистскую деятельность неформальных моло-
дежных объединений и организаций (футбольных 
фанатов, байкеров и др.), деятельность которых 
ранее не носила экстремистский характер. Одно-
временно отмечается рост числа противоправных 
акций, совершаемых членами неформальных мо-
лодежных группировок националистического тол-
ка и радикальной политической направленности, а 
также расширение масштабов антиобщественных 
выступлений молодежных объединений.

Особую тревогу вызывают преступления на-
сильственного характера со стороны молодежи и 
подростков в отношении иностранных граждан на 

почве национальной, расовой и религиозной враж-
ды3. 

Активизация молодежного экстремизма в на-
стоящее время представляет серьезную опасность 
для российского общества, она должна быть глубо-
ко и всесторонне изучена как явление, требующее 
общественного, социально-правового, админи-
стративно-управленческого и социокультурного 
противодействия. 

Формирование первого поколения новой Рос-
сии происходило в основном в условиях негатив-
ной социально-экономической ситуации 90-х гг. 
XX в., что создало предпосылки маргинализации 
значительной части молодежи, девиации ее поведе-
ния, включая экстремизм4.

В моменты значительных потрясений и пере-
ломов, периодически возникающих в процессе раз-
вития любого общества, с которыми связаны су-
щественные деформации условий и образа жизни 
людей, внезапно образующийся вакуум ценностей, 
изменения материальных показателей, неясность 
жизненных перспектив и неизбежное обострение 
противоречий, экстремизм становится одной из 
трудно изживаемых и наиболее опасных характе-
ристик общественного бытия.

Развитие молодежного экстремизма представ-
ляет особую опасность, потому что это связано с 
недостаточной социальной адаптацией и развити-
ем асоциальных установок в групповом сознании 
молодого поколения, что влияет на ценности, пред-
почтительные образцы поведения, оценки социаль-
ного взаимодействия — то есть в широком смысле 
связано с социальной и политической культурой 
российского общества в ее проективном сознании5.

Чтобы получить целостную картину пробле-
мы экстремизма в молодежной среде, необходимо 
продвигаться к более точному определению этого 
феномена, рассматривая его как тип девиантного 
поведения и определяя предпосылки и возможные 
векторы изменения экстремистского поведения 
молодежи. 

Следует обратить внимание на аксиоматич-
ность положения о том, что молодежь — это буду-
щее нации и государства, фундамент их развития, 
и ее подверженность идеям экстремизма не может 
не вызывать обеспокоенности общества в целом, 
ставя своим существованием и проявлениями под 

3 Демидов Ю.Н. Проблемы совершенствования борьбы 
с терроризмом и экстремизмом. Преступность и проблемы 
борьбы с ней. — М., 2007. — С. 211, 212.

4 Экстремизм: социальные, правовые и криминологиче-
ские проблемы / под ред. А.И. Долговой. — М., 2010. — С. 14.

5 Долгова А.И., Гуськов А.Я., Чуганов Н.Г. Проблемы 
правового регулирования борьбы с экстремизмом и право-
применительной практики. — М., 2010.
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угрозу национальную безопасность России6. Моло-
дежь с ее максимализмом, как правило, бесцельной 
и неконтролируемой энергией представляет собой 
наилучшую питательную среду для политического 
и уголовного экстремизма, а особенно, если учиты-
вать слабую развитость социальной инфраструкту-
ры, массовую неудовлетворенность молодых людей 
своим материальным положением, некоторую огра-
ниченность в самореализации и развитии, неспо-
собность критически оценивать содержание инфор-
мации в средствах массовых коммуникаций (СМК), 
касающейся вопросов экстремизма, несформиро-
ванность нравственных и моральных ценностей.

А.Т. Сиоридзе считает, что актуальность про-
блемы экстремизма в молодежной среде определя-
ется не только его опасностью для общественного 
порядка, но и тем, что данное преступное явление 
имеет свойство перерастать в более серьезные пре-
ступления, такие, как терроризм, убийство, причи-
нение тяжких телесных повреждений, массовые бес-
порядки7. Несмотря на то, что данная точка зрения 
была высказана автором несколько лет назад, однако 
острота ее не утрачивается, а наоборот, с течением 
времени актуальность ее становится только выше.

Ю.П. Сентюрин отмечает: «Обычно молодые 
экстремисты склонны группироваться вокруг ка-
кой-нибудь известной группировки, причем сна-
чала молодой человек, пришедший в организацию 
такого рода, может и не являться экстремистом, он 
становится им постепенно, посредством вовлече-
ния в ее деятельность и постепенного усваивания 
соответствующей идеологии»8.

Е.О. Кубякин указывает на то, что молодеж-
ный экстремизм представляет собой социальное 
явление, свидетельствующее о наличии дисфунк-
циональности в обществе, нарушениях в процессах 
социализации и социального развития молодежи. 
Очевидно, что под влиянием ряда субъективных 
и объективных факторов происходит отклонение 
экстремальных типов сознания молодежи и пере-
растание их в экстремистские установки. Данный 
социально-возрастной процесс универсален, в той 
или иной мере наличествует даже в экономически 
развитых странах, а в России проявляется особен-
но остро [2, с. 25]. 

Ключевыми понятиями рассмотрения про-
блемы экстремизма в молодежной среде выступают 
следующие категории: негативная этническая иден-

6 Там же.
7 Сиоридзе А.Т. Групповой молодёжный экстремизм 

(криминологическое исследование): автореф. дис. … канд. 
юрид. наук. — М., 2007. — С. 4.

8 Сентюрин Ю.П. Национал-экстремистские молодеж-
ные организации: история и современность. – Н.  Новгород, 
2007. – С. 114.

тичность, межнациональная напряженность, нетер-
пимость, национализм, расизм, шовинизм, фашизм, 
ксенофобия. Бесконтрольное развитие каждой из них 
может привести к самым трагическим последствиям.

Важным проявлением молодежного экстре-
мизма как социокультурного феномена выступает 
нетерпимость (интолерантность). Исследуемые лица 
крайне бескомпромиссно проводят границы между 
«своими» и «чужими» в обществе, воинствующе 
нетерпимы к членам общества, принадлежащим к 
«чуждым» социальным группам, исповедующим 
иные политические взгляды, экономические, эсте-
тические, моральные, религиозные идеи, имеющим 
другой цвет кожи или этническую принадлежность. 

В идеологическом плане молодежный экс-
тремизм отрицает всякое инакомыслие, пытается 
жестко утверждать собственную систему полити-
ческих, идеологических или религиозных взглядов, 
навязывает их оппонентам любой ценой. Аргумен-
тируя свои взгляды, лидеры молодежных экстре-
мистских организаций и движений обращаются 
не к разуму, а к чувствам и предрассудкам людей. 
Крайняя идеологизация экстремистских действий 
создает особый тип экстремистов, склонных к са-
мовозбуждению, потере контроля над своим по-
ведением, готовых на любые акции. Сторонники 
экстремистской идеологии могут быть настоль-
ко одержимы сознанием правоты и законности, 
предъявляемых ими требований, что вольно или 
невольно подгоняют многообразие жизненных си-
туаций и процессов к видению мира через призму 
этой идеологии9. Исторические прецеденты дости-
жения целей непопулярными средствами позволя-
ют лидерам экстремизма создавать аналогичные 
прецеденты, надеясь, что история их оправдает. 

В области культуры молодежный экстремизм 
проявляется в пропаганде насилия, жестокости, 
цинизма; уничтожении исторических памятников, 
предметов старины, являющихся национальным до-
стоянием, и иных крайних действиях.

В настоящее время при некоторых внешне, 
на первый взгляд, благоприятных статистических 
тенденциях криминальная активность подростков 
гораздо выше, чем у взрослых, а совершаемые ими 
общественно опасные деяния все чаще принимают 
форму жестких и корыстных посягательств10.

Это дает основание констатировать тот факт, 
что в России в настоящий момент имеет место до-
статочно сильная концентрация криминогенных 
факторов, что открывает дорогу, к сожалению, к 

9 Бирюков В.В. Опасность экстремизма и возможности 
уголовно-правовых мер борьбы с ним // Адвокат. — 2007. — № 9.

10 Бааль Н.Б. Политический экстремизм молодёжи как 
острейшая проблема современной России // Российский сле-
дователь. — 2007. — № 7. — С. 26.
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максимально высокой степени криминализации 
общества. В связи с учетом тесной зависимости 
уровня преступности молодежи от положения дел 
в обществе и от качества мер противодействия ей, 
любого непосредственного или опосредованного 
ухудшения условий жизни и воспитания подрас-
тающего поколения и (или) условий правоохрани-
тельной деятельности в ближайшей перспективе 
можно ожидать дальнейшего нарастания противо-
правных деяний среди молодых людей, в том числе 
особо опасных, таких, как экстремизм, терроризм.

Экстремизм в поведении человека и социаль-
ных групп — явление, свойственное каждой исто-
рической эпохе, не поддающееся, вероятно, полно-
му искоренению. Но степень и острота проявления 
экстремистских настроений обусловлена социаль-
ными и экономическими трансформациями, осла-
блением уровня целостности общества.

Экстремистское поведение молодежи — одна 
из наиболее актуальных социально-политических 
проблем. Состояние, уровень, динамика деятельно-
сти молодежных группировок экстремистской на-
правленности в России широко обсуждаются сред-
ствами массовой информации и в специальной ли-
тературе, выпускаются аналитические сборники11. 

Молодежный экстремизм как явление послед-
них десятилетий, выражающееся в пренебрежении 
к действующим в обществе нормам поведения или 
в отрицании их, можно рассматривать с различных 
позиций. Молодежь во все времена была подверже-
на радикальным настроениям. В силу возрастных 
ее свойств даже в относительно спокойные в поли-
тическом и экономическом плане времена количе-
ство агрессивно настроенных людей среди молоде-
жи всегда выше, чем среди остального населения.

Необходимо отметить, что актуальной с точки 
зрения изучения тенденций развития современного 
молодежного экстремизма сохраняется концепция 
«молодежной субкультуры». Современный и пост-
советский мир стал полем деятельности новой раз-
новидности антисистемной и внепарламентской по-
литической оппозиции — молодежной субкультуры 
или контркультуры. Отдельные молодежные суб-
культуры определяются как экстремистские, если их 
агенты используют любые формы и средства поли-
тического насилия в целях реализации собственной 
политической субъектности в отношении государ-
ственных институтов или любых субъектов поли-

11 Шегорцов А.А. Как рождается экстремизм молодё-
жи. — М., 1990;

Козлов А.А. Молодёжный экстремизм. — СПб., 1996;
Ентелис Г.С., Щипанова Г.Д. Протестный потенциал 

российской молодёжи. — М., 1999;
Чупров В.И, Зубок Ю.А., Уильямс К. Молодёжь в обще-

стве риска. — М., 2001.

тической власти. Важным каналом кадрового по-
полнения молодежного экстремизма можно считать 
формирование среди неформальных молодежных 
движений «контркультурной оппозиции» левого и 
правого спектра. Контркультура связана с молодеж-
ными движениями протеста и экстремистскими мо-
лодежными движениями12. Американский социолог 
Р. Браунгард полагает, что «проявления экстремизма 
в субкультурной активности молодежи обусловлены 
интер- и интрагенерационными конфликтами кон-
курирующих поколений, представляющих спектр 
политических ориентаций лево- и правоэкстремист-
ского толка, выступающих с интенсивными требова-
ниями социальных изменений»13. Развивая данную 
концептуальную установку в духе постмодернизма, 
английский социолог Д. Эпстейн отмечает, что па-
радоксальность социального бытия и сознания со-
временной молодежи сформировали в молодежной 
субкультуре разветвленную сеть, как ультралевых, 
так и крайне правых движений14. Отличительной 
чертой «постмодернистской волны» неформальных 
движений среди российской молодежи становится 
тенденция к интеграции контркультурных, эпатаж-
но-агрессивных групп «классического неформали-
тета» в единую «неформальную систему», не только 
сохранившую, но в значительной мере усилившую 
протестный потенциал субкультурных групп эпохи 
перестройки.

Молодежные экстремистские организации 
объединяют следующие черты: главная задача  – 
строительство русского национального государ-
ства; наилучшей формой государственного устрой-
ства большинство из них считает диктатуру; нетер-
пимость к людям нерусской национальности; боль-
шинство экстремистских организаций используют 
в своей деятельности шовинистическую и религи-
озную атрибутику и символику; основными вида-
ми их деятельности являются насаждение партий-
ной идеологии, распространение партийной лите-
ратуры, участие в митингах, шествиях и пикетах, в 
том числе несанкционированных. С целью привле-
чения радикально настроенной молодежи в свои 
ряды они совершают показательные хулиганские и 
антиобщественные акции в отношении идеологиче-
ских противников с последующим их освещением в 
средствах массовой информации (СМИ), использу-
ют «граффити» на стенах зданий администраций с 
оскорбительным содержанием в адрес органов вла-

12 Бааль Н.Б. Молодёжные экстремистские организации 
в постсоветской России // Актуальные проблемы теории и 
истории государства и права. — 2007. — № 11. — С. 7.

13 Williamoutwaite W., Bottomore T., Th e Twentieth Century 
Social Th ought. — London, 1994. — P. 722.

14 Epstein J. Youth Culture: Identity in a Postmodern World. 
— Oxford, 1998. — P. 7.



48

Мониторинг особенностей экстремизма в молодежной среде в Российской Федерации

Мониторинг правоприменения №3 (20) – 2016

сти и Президента России, ведут активную пропаган-
дистскую работу в вузах и в маленьких провинци-
альных промышленных городках [3].

Следует обратить особое внимание, что боль-
шинство молодежных экстремистских группиро-
вок носят неформальный характер. Это связано с 
тем, что организации не стремятся получить статус 
юридического лица и, таким образом, в отношении 
них сложно применить действующее законодатель-
ство органам государственной власти, в том числе 
и правоохранительным органам.

Многие из официально зарегистрированных 
объединений не имеют контактных телефонов, 
фактического места нахождения, а в своем составе 
содержат одного-двух действующих лиц, как пра-
вило, лидеров. Для участия в массовых мероприя-
тиях, акциях, митингах, пикетах и оказания помо-
щи в предвыборных кампаниях лидеры указанных 
организаций привлекают молодежь за материаль-
ное вознаграждение (НБП, «Свобода» и др.)15. 

Отсутствие региональных отделений моло-
дежных экстремистских организаций не исключает 
наличия представителей указанных объединений в 
ряде городов России.

Численность указанных объединений в сред-
нем составляет от 6 до 20 человек, их большая часть 
сконцентрирована в областных центрах.

В научных исследованиях широкое распро-
странение получила типология экстремизма, в 
основе которой находятся цели и мотивы насиль-
ственных проявлений, идеологическая платформа, 
на которой базируется деятельность его субъектов. 
Соответственно, выделяют: криминальный экстре-
мизм; экстремизм, совершаемый по психологиче-
ским мотивам и на основе религиозного фанатиз-
ма; военный экстремизм; политический и нацио-
нальный экстремизм16.

Кризисные процессы в разных сферах обще-
ственной жизни, обостряя имеющиеся противо-
речия, порождают криминализацию не только в 
сферах рыночного хозяйства, но интенсивно про-
никают в политику, деформируют систему власти, 
усиливают политическую девиантность значи-
тельных слоев населения, охваченных процессами 
люмпенизации и маргинализации, что и создает 
объективные предпосылки преступной и экстре-
мистской деятельности молодежи.

Криминальный экстремизм сегодня прояв-
ляется более в правовой сфере посредством вовле-
чения молодежи в организованную преступность, 
противоправную деятельность, акты вандализма и 

15 Бааль Н.Б. Феномен девиантного поведения в системе 
знаний о криминальном экстремизме молодёжи // Российский 
следователь. — 2007. — № 3.

16 Там же.

нарушения социокультурных устоев жизни обще-
ства. В меньшей мере конфликт молодого поколе-
ния связан с системой власти, что выразилось в 
формах жесткого политического протеста или по-
литического экстремизма. Тем не менее, среди мо-
лодежи имеют распространение такие формы по-
литического протеста, как протестная активность 
на митингах, демонстрациях, бойкотах, устраива-
емых неформальными, политизированными груп-
пами17. Необходимо отметить, что контингент не-
совершеннолетних преступников отличается более 
остро выраженными особенностями подростко-
вого возраста: недостаточная зрелость мышления 
и сознания, повышенная эмоциональная возбуди-
мость, легко переходящая в агрессию, повышенная 
потребность в самоутверждении любыми сред-
ствами, инстинкты подражания.

Большинство преступлений экстремистско-
го характера совершается несовершеннолетними в 
составе группы [4, с. 227], что является серьезней-
шим отличием в целом преступности несовершен-
нолетних и экстремизма в среде лиц несовершен-
нолетнего возраста в частности. 

По мнению А.М. Зацепина, приверженность де-
тей и подростков совершать преступления или иные 
действия антиобщественной направленности в соста-
ве группы имеет под собой следующее основание [4].

Общеизвестно, что подростки особенно вос-
приимчивы к влиянию сверстников. Стремясь быть, 
признаны в этой среде, они часто ищут компании 
других подростков, которые могли бы их оценить. 
Такое стремление еще сильнее проявляется у тех 
детей, которые склонны затевать драки со свер-
стниками. Задиристость и агрессивность может от-
талкивать от них большинство сверстников, однако 
они часто находят себе друзей среди себе подобных. 
Общение и предпринимаемые совместно действия 
укрепляют их общие интересы и установки и усили-
вают антисоциальные наклонности. Будучи инди-
видуально относительно бессильными, собравшись 
вместе, агрессивные подростки могут угрожать со-
циальному порядку, особенно в школах. В таких де-
виантных подростковых группах их члены находят 
себе принятие и статус, здесь они чувствуют свою 
значимость. Именно в этих условиях закладывается 
убеждение о правильности выбранной идеологии и 
стиля жизни. Общеизвестно, что взаимная поддерж-
ка играет немаловажную роль в подростковой пре-
ступности. Любой девиантный подросток в одиноч-
ку может и не отважится нарушить закон (тем более 
совершить действия экстремистского характера), но 
вместе с другими членами банды он чувствует себя 
смелым и решительным [4].

17 Там же.
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К сожалению, на сегодняшний день на тер-
ритории России действует значительное число 
организаций и движений, в той или иной степени 
использующих в своей деятельности экстремист-
ские методы. Исходя из аналитических данных, на 
учетах в органах внутренних дел состоит свыше 
450 молодежных группировок экстремистской на-
правленности общей численностью около 20 тысяч 
человек. По данным исправительных организаций 
число участников подобных групп может дости-
гать 50 тысяч человек. 147 группировок причисля-
ют себя к движению «скинхеды», 72 – к футболь-
ным фанатам, 31 к Российскому национальному 
единству, 18 – к реперам, 8 – к национал-больше-
вистской партии. Надо сказать, что особую роль 
для увеличения численности своих сторонников 
лидеры и активисты радикальных политизирован-
ных структур отводят вербовочной работе в обра-
зовательных учреждениях.

Молодежный экстремизм имеет серьезные от-
личия от взрослого, в первую очередь меньшей орга-
низованностью, а также стихийностью. Однако дей-
ствия молодых экстремистов отличаются большей 
жестокостью, так как в силу своего возраста они не 
боятся смерти, тюрьмы, физических травм, им свой-
ственна психология максимализма и подражания.

Экстремизм в молодежной среде как массо-
вое явление последнего десятилетия выражается 
в пренебрежении к действующим в обществе пра-
вилам и нормам поведения. Под молодежным экс-
тремизмом следует понимать взгляды, установки, 
деяния лиц несовершеннолетнего возраста, а также 
лиц, не достигших возраста тридцати лет, носящих 
антиобщественный характер, яркое агрессивное 
отрицание, пренебрежение существующими обще-
ственными нормами. Как правило, целью подоб-
ных лиц является дестабилизация обстановки в 
стране, а также изменение основ конституционно-
го строя Российской Федерации.
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Аннотация. Статья посвящена вопросам прокурорского надзора за исполнением законов о про-
тиводействии экстремистской деятельности. В социально-экономических условиях российского об-
щества и в нормативно-правовом регулировании борьбы с экстремизмом и терроризмом произошли 
изменения, которые требуют переосмысления. Анализируется правовая основа мер прокурорского 
реагирования в сфере противодействия проявлениям экстремизма. Рассматривается опыт работы 
органов прокуратуры в данном направлении. Целям укрепления законности в рассматриваемой сфере 
будет способствовать принятие правотворческих решений, направленных на оптимизацию регули-
рования актов прокурорского надзора и практику их применения.
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Российским законодательством определены 
правовые и организационные основы противодей-
ствия экстремизму2, установлена ответственность 
за осуществление экстремистской деятельности.

Реализация законодательства в указанной 
сфере – сложная задача, требующая взаимодей-
ствия всех сил и средств не только государствен-
ных органов (субъектов) [4, с.263], осуществляю-
щих противодействие данному явлению, но и все-
го гражданского общества, а именно: повышение 
эффективности деятельности по формированию 
терпимого отношения к лицам различных наци-
ональностей и вероисповеданий, этническому и 
культурному воспитанию молодежи; привлечение 
к этой работе представителей общественных и ре-
лигиозных объединений, национальных диаспор.

С момента публикации первой статьи авто-
ров на эту тему в социально-экономических усло-

2  См.:  положения  Конституции РФ, УК РФ, КоАП РФ, 
Федеральный закон от 25.07.2002 «О противодействии экс-
тремистской деятельности» № 114-ФЗ // СЗ РФ. 2002. № 30. Ст. 
3031 (далее – Федеральный закон № 114-ФЗ) и др.

виях российского общества и в нормативно-право-
вом регулировании борьбы с экстремизмом и тер-
роризмом произошли изменения, которые требуют 
переосмысления. 

Существенное влияние на ситуацию в рассма-
триваемой сфере оказывают следующие факторы: 
введение экономических санкций антироссийски-
ми политическими силами и международными 
финансово-промышленными группами, целями 
которых являются дестабилизация социально-
политической ситуации в стране, формирование 
негативного отношения к действующей власти; 
угрозы совершения терактов представителями экс-
тремистских и неонацистских организаций Укра-
ины; активизация рекрутирования новых членов 
международных экстремистских (террористиче-
ских) организаций из числа молодежи; миграция в 
Россию граждан из государств Центральной Азии, 
входящих в сферу деятельности международных 
террористов; рост протестной активности граждан 
в ряде субъектов РФ поддерживаемый некоммер-
ческими организациями (далее – НКО), финанси-
руемых из-за рубежа.
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Кроме того, развитие российского сегмента 
сети «Интернет» используется модераторами ра-
дикализма для создания специальных ресурсов 
деструктивной направленности, активного ис-
пользования социальных сетей для пропаганды 
идеологии экстремизма, вовлечения в переписку 
с террористами несовершеннолетних граждан. До 
настоящего времени на серверах американских 
компаний продолжает функционировать медиа-
ресурс международной террористической органи-
зации «Имарат Кавказ»3. 

В целях оптимизации мер противодействия 
экстремистской деятельности государственными 
органами стала реализовываться Стратегия проти-
водействия экстремизму в Российской Федерации 
до 2025 года4, разработана новая Стратегия наци-
ональной безопасности Российской Федерации5, 
принято новое Положение о Национальном анти-
террористическом комитете6, образована Межве-
домственная комиссия по противодействию фи-
нансированию терроризма и др. [3, с.54].

Вместе с тем работу по совершенствованию 
нормативного правового регулирования в сфере 
противодействии экстремистской деятельности 
нельзя признать завершенной. Это в полной мере 
относится и к правовому регулированию деятель-
ности органов прокуратуры в рассматриваемой 
сфере.

В предмет надзора за исполнением законов 
дополнительно включаются вопросы, касающиеся 
сферы межнациональных отношений и противо-
действия экстремистской деятельности:

1) обеспечения государственных гарантий 
равенства прав и свобод человека и гражданина 
независимо от пола, расы, национальности, язы-
ка, происхождения, места жительства, отношения 
к религии, убеждений, принадлежности к обще-
ственным и религиозным объединениям, а также 
других обстоятельств, в том числе соблюдение кон-
ституционных прав граждан на определение своей 
национальной принадлежности, на пользование 
родным языком, на свободный выбор языка обще-
ния, воспитания, обучения и творчества, а также 
свободы совести и вероисповедания; 

2) исполнения миграционного законодатель-
ства, нарушения которого занимают ведущее место 

3 Сайт «Кавказ-Центр» действует в том числе на терри-
тории РФ.

4 Утв. Президентом Российской Федерации 28.11.2014, 
Пр-2753.

5 Утв. Указом Президента РФ от 31.12.2015 № 683.
6  Утв. Указом Президента РФ от 26.12.2015 № 664 «О 

мерах по совершенствованию государственного управления в 
области противодействия терроризму».

в формировании причинного комплекса межнаци-
ональных конфликтов, экстремизма (терроризма). 

Во-первых, эти факторы способствуют инте-
грации мигрантов в криминальный рынок занято-
сти. 

Во-вторых, создается угроза нарушению пре-
имущественных прав на трудоустройство россий-
ских граждан. 

В-третьих, посредством миграционных по-
токов в страну проникают лица с чуждой коренно-
му населению системой взглядов, культурой, в том 
числе представители международных террористи-
ческих организаций. С учетом этого эффективная 
работа по предупреждению межнациональных 
конфликтов должна быть неразрывно связана с 
контролем за миграционными процессами, обе-
спечением прав и свобод как коренного населения, 
так и мигрантов;

3) исполнения законов общественными объ-
единениями, сформированными по национально-
му признаку, а также всеми религиозными объеди-
нениями, включая вопросы профессионального 
религиозного образования; обеспечения государ-
ственных гарантий культурной и языковой само-
бытности национальных меньшинств;

4)  законности проведения публичных меро-
приятий. Несмотря на выдвигаемые лозунги соци-
ального характера, большая часть массовых акций 
сопровождается участием представителей экстре-
мистски настроенных сообществ и объединений, 
что обусловливает необходимость реализации пол-
номочий по надзору за исполнением законов при 
проведении массовых публичных мероприятий 
структурными подразделениями органов прокура-
туры по надзору за исполнением законов о феде-
ральной безопасности, межнациональных отноше-
ниях, противодействии экстремизму и терроризму.

Вопросы устранения нарушений законода-
тельства в рассматриваемой сфере, привлечения к 
ответственности виновных в этом лиц прокуроры 
решают через полномочные органы, включая орга-
ны, наделенные функциями контроля, предъявляя 
к ним основанные на законе требования, являющи-
еся для последних обязательными, невыполнение 
которых влечет наступление соответствующего 
вида ответственности. В этом проявляется особен-
ность и специфика прокурорских полномочий.

Требование пункта 2 ст. 21 Федерального за-
кона «О прокуратуре Российской Федерации»7, 
согласно которому при осуществлении надзора за 

7 Федеральный закон от 17.01.1992 № 2202-1 «О проку-
ратуре Российской Федерации» // СЗ РФ. 1995. № 47. Ст. 4472 
(далее – Федеральный закон «О прокуратуре Российской Фе-
дерации»).
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исполнением законов органы прокуратуры не под-
меняют иные государственные органы, подчерки-
вает именно вневедомственный и межотраслевой 
характер прокурорского надзора как института, 
предназначенного для универсальной, постоянной 
и эффективной защиты конституционно значимых 
ценностей, распространяющегося и на те сферы 
общественных отношений, применительно к кото-
рым действует специальный (ведомственный) го-
сударственный контроль (надзор). 

При этом во взаимоотношениях с другими 
органами, осуществляющими функции государ-
ственного контроля (надзора), прокуратура зани-
мает координирующее положение, что обуслов-
ливается наличием как специального правового 
регулирования порядка реализации ею надзорных 
функций (на которые не могут быть распростране-
ны общие подходы к организации и проведению 
специального (ведомственного) государственного 
контроля (надзора), в том числе в части определе-
ния плановости, предмета контрольно-надзорной 
деятельности, полномочий осуществляющих ее 
субъектов, степени правовой детализации проце-
дурных условий), так и особого организационно-
кадрового механизма, призванного обеспечивать 
реализацию функции надзора за исполнением за-
конов в системе органов прокуратуры лицами, 
имеющими высокую правовую квалификацию, и 
не требует детальной регламентации порядка реа-
лизации ими надзорных функций, более необходи-
мой в отношении других видов государственного 
контроля (надзора).

По мнению Конституционного суда РФ8, фе-
деральный законодатель, действуя в пределах до-
статочно широкой дискреции и используя – с уче-
том сложившихся в государстве экономических 
и социальных условий и состояния законности в 
конкретных сферах общественных отношений – 
сочетание общих и дифференцированных подхо-
дов к правовому регулированию осуществления 
государственными органами контрольно-надзор-
ных функций и полномочий, вправе устанавливать 
в соответствии с требованиями, вытекающими из 
Конституции РФ, определенные особенности орга-

8 Постановление Конституционного Суда РФ от 
17.02.2015 № 2-П «По делу о проверке конституционности по-
ложений п. 1 ст. 6, п. 2 ст. 21 и п. 1 ст. 22 Федерального закона 
«О прокуратуре Российской Федерации» в связи с жалобами 
межрегиональной ассоциации Агора, Правозащитного цен-
тра Мемориал, международной общественной организации 
«Мемориал», региональной общественной благотворительной 
организации Гражданское содействие, автономной некоммер-
ческой организации Забайкальский правозащитный центр, 
регионального общественного фонда «Международный стан-
дарт» в Республике Башкортостан и гражданки С.А. Ганнушки-
ной» (далее – Постановление КС РФ от 17.02.2015 № 2-П/2015).

низации и осуществления прокурорского надзора 
за исполнением законов.

Важнейшим средством осуществления над-
зора за исполнением законов выступают проверки, 
которые можно охарактеризовать как совокуп-
ность проводимых прокурорами с учетом предус-
мотренной компетенции в отношении поднадзор-
ных им органов и иных лиц мероприятий, имею-
щих своей целью оценку содержания деятельности 
объектов и субъектов прокурорского надзора на 
предмет соответствия Конституции России и за-
конов, действующих на территории РФ. Прокурор 
вправе проверять исполнение законов в связи с по-
ступившей в органы прокуратуры информацией о 
фактах нарушения закона, по большому счету речь 
идет о комплексном полномочии, поскольку все 
перечисленные в п. 1 ст. 22 Федерального закона 
«О прокуратуре Российской Федерации» правовые 
возможности прокурора связаны с проведением 
проверки [1, с.180, 193].

Постановлением КС РФ № 2-П/2015 положе-
ния п. 1 ст. 22 Федерального закона «О прокурату-
ре Российской Федерации» признаны не противо-
речащими Конституции РФ в той мере, в какой эти 
положения по своему конституционно-правовому 
смыслу в системе действующего законодательства 
предполагают проведение органами прокурату-
ры проверок исполнения законов НКО в пределах 
определенного предмета конкретной проверки, об-
условленного наличием сведений, указывающих на 
признаки нарушений законов в деятельности НКО 
и ее должностных лиц, которые нельзя подтвер-
дить или опровергнуть в ходе межведомственного 
взаимодействия с государственным органом, осу-
ществляющим федеральный государственный над-
зор за деятельностью НКО, с вынесением о том мо-
тивированного решения, подлежащего доведению 
до сведения проверяемой НКО.

Следует отметить, что прокурор может полу-
чить информацию о правонарушениях экстремист-
ской направленности либо о нарушении законов о 
противодействии экстремистской деятельности в 
период выполнения своих полномочий, которая не 
поступила установленным порядком, при этом он 
обязан при выявлении нарушений закона требо-
вать их устранения и привлечения виновных лиц к 
ответственности, используя в полном объеме пред-
усмотренные законом меры прокурорского реаги-
рования9.

9 Подпункт 1.5 приказа Генерального прокурора РФ от 
19.11.2009 № 362 «Об организации прокурорского надзора за 
исполнением законодательства о противодействии экстре-
мистской деятельности» (далее – приказ Генерального проку-
рора РФ № 362).
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Из вышеизложенного можно сделать вывод, 
что поводом для проведения проверки должны 
быть фактические данные, полученные в установ-
ленном законом порядке, из соответствующих ис-
точников, информация о которых известна и не 
вызывает сомнения, а содержание самих данных 
отражает сведения о событии, других обстоятель-
ствах, свидетельствующих о фактах и лицах, в чьих 
поступках (деяниях) содержатся все признаки пра-
вонарушения. 

Для пресечения и предупреждения право-
нарушений экстремистской направленности про-
курорам необходимо в полной мере использовать 
имеющиеся полномочия, предусмотренные ст. 6 
– 11, 13 Федерального закона № 114-ФЗ, а именно: 
объявление предостережения и вынесение пред-
упреждения о недопустимости осуществления экс-
тремистской деятельности; обращение в суд с заяв-
лением о ликвидации общественного или религи-
озного объединения, иной организации и запреще-
нии их деятельности, о прекращении деятельности 
средства массовой информации; о признании ин-
формационных материалов экстремистскими.

Предостережение о недопустимости осущест-
вления экстремистской деятельности определено 
законом как средство прокурорского реагирования 
на выявленные нарушения, а условием для его при-
менения является наличие достаточных, предвари-
тельно подтвержденных сведений о готовящихся 
противоправных действиях, содержащих признаки 
экстремистской деятельности, при отсутствии ос-
нований для привлечения лица к уголовной ответ-
ственности. 

Обращаем внимание, что прокурор вправе 
объявить предостережение о недопустимости на-
рушения закона10 лишь должностным лицам, в то 
время как в случаях нарушения законодательства 
о противодействии экстремизму, предостережение 
о недопустимости экстремистской деятельности 
объявляется руководителю организации и другим 
соответствующим лицам с указанием основания 
объявления предостережения11.

Большое количество вопросов в теории и 
практике прокурорской деятельности вызывает ст. 
7 Федерального закона № 114-ФЗ, в которой пред-
усмотрено вынесения предупреждения прокурора 
о недопустимости осуществления экстремистской 
деятельности. Отметим, что в доктрине до насто-
ящего времени дефиниция «предупреждение про-
курора» как правового средства пока не сформули-
рована. Сравнивая его с предостережением проку-

10 Статья 251 Федерального закона «О прокуратуре Рос-
сийской Федерации».

11 Статья 6 Федерального закона № 114-ФЗ.

рора о недопустимости нарушения закона, можно 
сделать вывод о том, что указанные правовые сред-
ства имеют определенное сходство, а именно: яв-
ляются актами прокурорского реагирования; вно-
сятся в письменной форме; направлены в будущее, 
когда правонарушение (в первом случае) и престу-
пление (во втором) еще не совершено, но прокурор 
имеет достоверные сведения о возможном их со-
вершении; содержат требование о недопустимости 
нарушения закона; объявляются (вносятся). 

Вместе с тем, они далеко не идентичны и име-
ют различия, которые заключаются в следующем: 

  основанием для вынесения предостережения о 
недопустимости нарушения закона, предусмо-
тренного ст. 251 Федерального закона «О про-
куратуре Российской Федерации», является на-
личие сведений о готовящихся противоправных 
деяниях, содержащих признаки экстремистской 
деятельности; 

  предупреждение вносится коллективному ор-
гану, а предостережение о недопустимости на-
рушения закона направляется в письменной 
форме должностным лицам, а при наличии све-
дений о готовящихся противоправных деяниях, 
содержащих признаки экстремистской деятель-
ности, руководителям общественных (религи-
озных) объединений и иным лицам; 

  в предостережении срок не устанавливается, а в 
предупреждении указываются конкретные сро-
ки12; 

  различны правовые последствия неисполне-
ния предостережения и предупреждения: так, в 
предупреждении указывается лишь на возмож-
ность привлечения лица к предусмотренной 
законом ответственности, а в случае невыпол-
нения требований, изложенных в предостере-
жении, лицо, которому было объявлено данное 
предостережение, может быть привлечено к от-
ветственности в установленном порядке. 

На основании изложенного можно сделать 
вывод о том, что предупреждение есть специфи-
ческое средство прокурорского реагирования, об-
ладающая характерными признаками, существен-
но отличающаяся от других правовых средств и в 
связи с этим, полагаем, требует отражения в Феде-
ральном законе «О прокуратуре Российской Феде-
рации» как новый вид акта прокурорского реаги-
рования.

Целесообразность применения предупрежде-
ния как отдельно, так и вместе с представленными 
в порядке осуществления прокурорского надзо-
ра другими актами прокурорского реагирования 
– это вопрос правоприменения, который каждый 

12 См: ст.7, 8 Федерального закона № 114-ФЗ.



54

Совершенствование регламентации правовых средств прокурорского реагирования...

Мониторинг правоприменения №3 (20) – 2016

прокурор должен решать сам, исходя из собранных 
в период проверки фактов, актуальности и значи-
мости проблемы. 

В частности, в марте 2016 г. руководству ре-
лигиозной организации «Управленческий центр 
Свидетелей Иеговы в России» заместителем Ге-
нерального прокурора РФ было вынесено пред-
упреждение о недопустимости осуществления экс-
тремистской деятельности, предусмотренной ст. 1 
Федерального закона № 114-ФЗ, в котором пред-
ложено в двухмесячный срок принять конкретные 
организационные и практические меры, направ-
ленные на недопущение в дальнейшем нарушений 
федерального законодательства, а также устране-
ние причин и условий, им способствовавших.

Представление об устранении нарушений за-
кона вносится руководителем органа прокуратуры 
(прокурором или его заместителем) в орган или 
должностному лицу, которые правомочны устра-
нить допущенные нарушения13. Эта формулировка 
допускает адресование акта реагирования в выше-
стоящий орган (должностному лицу) по отноше-
нию к органу (должностному лицу), где непосред-
ственно выявлены нарушения закона. Подобный 
алгоритм избирается прокурором в случаях, когда 
ранее направленные непосредственно поднадзор-
ным ему органам или должностным лицам акты 
реагирования не достигли желаемого результата и 
нарушения продолжают иметь место. Следователь-
но, необходима постановка вопроса о принятии 
мер к самому руководителю органа (должностному 
лицу), которые не в состоянии в силу субъектив-
ных причин устранить самостоятельно нарушения. 
А также способствующие им причины и условия. 
Подобная практика имеет место [1, с.235].

Рассмотрение обозначенной нами темы будет 
неполным, если не осветить вопрос, связанный с 
надзорным правовым средством прокурора, пред-
усмотренным в ст. 10 Федерального закона № 114-
ФЗ, – решение прокурора о приостановлении дея-
тельности общественного или религиозного объе-
динения. В соответствии с принципом императив-
ности требования, изложенные в данном правовом 
средстве прокурора – обязательны к исполнению.

Например, 12.04.2016 решением прокурора 
Республики Крым была приостановлена деятель-
ность общественного объединения «Меджлис 
крымско-татарского народа» в связи с обращением 
в Верховный суд Республики Крым с иском о при-
знании организации экстремистской и запрете ее 
деятельности на территории Российской Федера-
ции. Основанием для его предъявления стали мно-

13 Пункт 1 ст. 24 Федерального закона «О прокуратуре 
Российской Федерации».

гочисленные обращения крымско-татарского на-
селения, в том числе руководителей национальных 
общественных объединений, а также многочислен-
ные факты совершения экстремистских правона-
рушений, в частности путем проведения несанкци-
онированных массовых публичных мероприятий и 
иных противоправных акций. Верховный Суд Ре-
спублики Крым 26.04.2016 признал доводы проку-
ратуры полностью обоснованными, удовлетворив 
в полном объеме заявленные исковые требования. 
Решение в законную силу еще не вступило14.

Генеральный прокурор РФ и его заместители 
в настоящее время наделены полномочиями15 по 
направлению в Роскомнадзор требований о приня-
тии мер по ограничению доступа к информацион-
ным ресурсам, распространяющим информацию, 
содержащую призывы к массовым беспорядкам, 
осуществлению экстремистской деятельности и 
участию в массовых (публичных) мероприятиях, 
проводимых с нарушением установленного поряд-
ка. См. рис. 1.

В соответствии с приказом Генерального про-
курора РФ № 30116 необходимо уделять особое вни-
мание надзору за исполнением законодательства, 
направленного на ограничение доступа к информа-
ции экстремистского содержания в сети Интернет 
(с этой целью введена Временная инструкция), по-
скольку благодаря информационно-коммуникаци-
онным технологиям экстремистская деятельность 
становится элементом медийной повестки дня в 
масштабах страны. Под видом «обмена мнениями» 
экстремисты получили возможность вести пропа-
ганду, вербовать новых сторонников и увеличи-
вать количество «сочувствующих», осуществлять 
призывы к экстремистской деятельности [2, с.150]. 

Факты таких призывов пресекались в Хаба-
ровском крае, Астраханской, Волгоградской обла-

14 «По иску прокурора Республики Крым вынесено 
решение о запрете деятельности т.н. Меджлиса крымско-
татарского народа». URL: http://rkproc.ru/ru/news/po-isku-
prokurora-respubliki-vyneseno-reshenie-o-zaprete-deyatelnosti-
tn-medzhlisa-krymsko (27.04.2016).

15 Статья 15.3 Федерального закона от 27.07.2006 № 149-
ФЗ (ред. от 13.07.2015) «Об информации, информационных 
технологиях и о защите информации» (далее –Федеральный 
закон № 149-ФЗ).

16  Приказ Генпрокуратуры РФ от 05.06.2014 № 301«Об 
организации работы по рассмотрению уведомлений о распро-
странении в информационно-телекоммуникационных сетях, в 
том числе в сети Интернет, информации, содержащей призы-
вы к массовым беспорядкам, осуществлению экстремистской 
деятельности, участию в массовых (публичных) мероприя-
тиях, проводимых с нарушением установленного порядка, и 
направлению требований о принятии мер по ограничению 
доступа к информационным ресурсам, распространяющим 
такую информацию» (далее – приказ Генерального прокурора 
РФ № 301).
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стях и др., где благодаря активной деятельности ор-
ганов прокуратуры удалось не допустить массовых 
(публичных) мероприятий, проводимых с наруше-
нием установленного порядка. 

Согласн о Временной инструкции при по-
ступлении в структурные подразделения органов 
прокуратуры обращений граждан, содержащих в 
качестве одного из доводов требование о блокиро-
вании информационного ресурса по основаниям, 
предусмотренным Федеральным законом № 149-
ФЗ, копия обращения передается в подразделение, 
уполномоченное рассматривать соответствующие 
уведомления, о чем заявителю сообщается в итого-
вом ответе (пп. 1.3). В случа е обнаружения в сети 
Интернет запрещенной информации в ходе про-
водимых органами прокуратуры надзорных ме-
роприятий работником, выявившим нарушение, 
составляется рапорт на имя вышестоящего про-
курора (пп. 1.4). Рапорт прокурорского работника 
об обнаружении в сети Интернет запрещенной ин-
формации рассматривается в порядке, установлен-
ном пп. 3.6 – 3.8 Временной инструкции.

На сегодняшний день по требованиям Гене-
рального прокурора РФ (заместителей) прекра-
щен доступ более чем к 1000 Интернет-ресурсам, 
с 7 тыс. сайтов удалена информация с призывами 
к экстремистской деятельности. Заблокировано 
160 веб-ресурсов, созданных для сбора денежных 
средств в поддержку боевиков в Сирии, а также за-
блокирован доступ к страницам в социальной сети 
«В Контакте», посредством которых сторонники 
украинских националистических группировок 
«Правый сектор» предпринимали попытки орга-
низации массовых беспорядков и несанкциониро-
ванных публичных акций.

В целях формирования единообразной прак-
тики по реализации прокурорами предоставлен-
ных ст. 13 Федерального закона № 114-ФЗ полномо-
чий по направлению в суд заявлений о признании 
информационных материалов экстремистскими 
Генеральной прокуратурой РФ издан приказ17, в 
котором отмечено, что при решении вопросов, свя-
занных с признанием информационных материа-
лов экстремистскими, прокурорам не следует до-
пускать действий, могущих спровоцировать небла-
гоприятные социальные последствия. В частности, 
необходимо учитывать, что Библия, Коран, Танах и 
Ганджур, их содержание и цитаты из них не могут 
быть признаны экстремистскими материалами.

17 Приказ Генеральной прокуратуры РФ от 16.03.2016 № 
159 «О порядке реализации полномочий по направлению в суд 
заявлений о признании информационных материалов экстре-
мистскими». 

Мониторинг сети Интернет работниками 
органов прокуратуры позволил выявить русско-
язычные сайты, созданные в целях сбора средств 
для боевиков в Сирии и вербовки новых членов 
НВФ из числа граждан России. На этих ресурсах 
размещались пропагандистские информационные 
материалы (всевозможные видеоролики в духе со-
временной поп-культуры, книги, статьи коммента-
рии, т.е. обеспечивалось полное информационное 
и идеологическое сопровождение лиц, проявив-
ших интерес к т.н. «террористической романтике»). 
И, разумеется, на сайтах встречаются номера бан-
ковских карт и реквизиты «КИВИ-кошельков» для 
сбора пожертвований на «джихад» и религиозную 
литературу.

Значимой остается и реализация прокурора-
ми полномочий, предусмотренных федеральными 
законами по запрету экстремистских и террористи-
ческих организаций. По состоянию на 01.06.2016 в 
России запрещена деятельность 71 организации18: 
47 экстремистских и 24 террористических19. 

С 03.06.2015 вступил в законную силу Феде-
ральный закон № 129-ФЗ20, предусматривающий 
основания и порядок признания нежелательной 
деятельности иностранной или международной 
неправительственной организации на территории 
страны на основании решения Генерального про-
курора РФ или его заместителей по согласованию 
с МИД России.

В 2015 г. в рамках реализации полномочий, 
предусмотренных ч. 1 ст. 3.1 Федерального закона 
№ 272-ФЗ21 заместителем Генерального прокурора 
РФ приняты решения о признании нежелательной 
на территории страны деятельности 5 иностран-
ных неправительственных организаций22. Учиты-
вая общую направленность деятельности указан-

18Террористические и экстремистские организации и 
материалы. Официальный сайт НАК России: URL: http://nac.
gov.ru/terroristicheskie-i-ekstremistskie-organizacii-i-materialy.
html (дата обращения: 04.05.2016). 

19 Так, в 2015 г. признаны террористическими: ВОД «На-
родное ополчение им. К. Минина и Д. Пожарского»; экстре-
мистскими организациями военно-патриотический клуб «Бе-
лые Кресты», местная религиозная организация «Свидетелей 
Иеговы города Тюмени» и т.д. 

20 Федеральный закон от 23.05.2015 № 129-ФЗ «О вне-
сении изменений в некоторые законодательные акты Россий-
ской Федерации» (далее – Федеральный закон № 129-ФЗ).

21 Федеральный закон от 28.12.2012 № 272-ФЗ «О мерах 
воздействия на лиц, причастных к нарушениям основополага-
ющих прав и свобод человека, прав и свобод граждан Россий-
ской Федерации» (далее – Федеральный закон № 272-ФЗ).

22 «Национальный фонд в поддержку демократии» 
(National Endowment for Democracy), США; «Фонд Откры-
тое Общество» (Open Society Foundations), Фонд Сороса, 
США; «Институт Открытое Общество Фонд Содействия» 
(OSI Assistance Foundation); «Американо-российский фонд 
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ных организаций, они представляют угрозу основам конституционного строя России, обороноспособ-
ности и безопасности государства. 

Помимо прочего ими оказывалась финансовая помощь российским НКО, выполняющим функции 
«иностранного агента» и участвующим в политических процессах на территории РФ [5, с.106-110].

Проведенный анализ позволяет сделать вывод о необходимости применения прокурором всего ар-
сенала мер прокурорского реагирования, предусмотренного законодательством, не ограничиваясь лишь 
некоторыми из них с целью устранения криминогенных факторов на первоначальных этапах их форми-
рования. Для этого, по мнению руководства прокуратуры, требуется обеспечить комплексный, систем-
ный надзор за исполнением федерального законодательства всеми органами, наделенными полномочия-
ми в указанных сферах. 

Последовательная, наступательная позиция прокуратуры нередко является единственным залогом 
надлежащего исполнения этими органами возложенных на них законом обязанностей по профилактике 
экстремизма, а информация прокуроров, внесенная в адрес руководителей поднадзорных объектов, ча-
сто служит весомым основанием для принятия дополнительных организационных, нормативных и фи-
нансовых мер, по совершенствованию этой работы. 

Целям укрепления законности в рассматриваемой сфере будет способствовать принятие право-
творческих решений, направленных на оптимизацию регулирования актов прокурорского надзора и 
практику их применения. 

по экономическому и правовому развитию» (USRF), Национальный Демократический Институт Международных Отношений 
(National Democratic Institute for International Aff airs).
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Аннотация. В статье приведен краткий анализ состояния отдельных показателей современ-
ной преступности в Российской Федерации, а также даны варианты прогноза ее динамики с учетом 
воздействия на преступность комплекса различных факторов. Прогноз преступности представлен 
в трех вариантах. В основу первого варианта положен анализ совокупности криминогенных факто-
ров, действующих в стране на протяжении последних 8 (восьми) лет, без учета факта усиления про-
курорского надзора и контроля со стороны органов внутренних дел за регистрационной дисциплиной, 
проявившегося в 2015 г. Второй вариант прогноза основан на предположении, что в 2016 г. развитие 
криминогенной ситуации будет протекать так же, как на протяжении последних 3 (трёх) лет. Третий 
вариант основан на учете факта улучшения учетно-регистрационной дисциплины, повлекшем суще-
ственное изменение показателей зарегистрированной преступности в 2015 г.
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Тенденция снижения числа зарегистрирован-
ных преступлений, наблюдаемая в Российской Фе-
дерации2 на протяжении последних восьми лет, в 
2015 г. сменилась на противоположную (рис. 1).

Прирост числа зарегистрированных престу-
плений в 2015 г. составил 8,6% (2 352 098 против 

2 166 399), что в основном обусловлено двумя фак-
торами. Первым фактором представляется соци-

ально-экономический кризис в стране, вызвавший 
рост реальной преступности. Негативные измене-
ния, произошедшие в сфере экономики, напрямую 

влияют на уровень жизни населения, занятости, 
качество и условия жилья, положение семьи, со-
циальное сиротство, досуговую сферу, межлич-

ностные конфликты и отчужденность, социальные 
«болезни». Можно утверждать, что негативные 

2 Далее по тексту анализ изменений динамики преступ-
ности в Российской Федерации приводится без учета показа-
телей Крыма в связи с неполнотой статистических данных за 
2014 г.

экономические факторы порождают напряжен-
ность в обществе, что отрицательно отражается на 

криминальной ситуации в целом3.
Этот тезис подтверждается увеличением в 

2015 г. числа преступлений, уголовные дела о кото-
рых окончены расследованием либо разрешены, на 
5,3% или с 1 176 428 до 1 238 681, также произошло 
изменение структуры преступности, в результате 
которого индекс тяжести преступности4 в стране 
снизился с 5,95 до 5,74 (причем одновременно во 
всех федеральных округах Российской Федерации). 
Такие изменения свидетельствуют об увеличении 
числа преступлений небольшой и средней тяжести, 
которые традиционно совершаются лицами, впер-
вые включенными в преступную деятельность. На-
пример, число зарегистрированных преступлений 
средней тяжести увеличилось на 11,9% (с 716 821 до 

3 Состояние законности и правопорядка в Российской 
Федерации и работа органов прокуратуры. 2015 год. Инфор-
мационно-аналитическая записка. М., Академия Генеральной 
прокуратуры Российской Федерации, 2016. С. 6.

4 Индекс тяжести преступности – среднее значение мак-
симального срока наказания за преступление.
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802 438), а преступлений небольшой тяжести – на 
12,2% (с 924 177 до 1 037 365). 

Вторым фактором явилось усиление про-
курорского надзора за соблюдением учетно-реги-
страционной дисциплины, в результате чего 6,9% 
(161 835) от всех зарегистрированных в 2015 г. пре-
ступлений составили преступления, ранее укры-
тые от учета. Согласно статистическим данным5, 
каждое четвертое такое преступление соверше-
но в шести субъектах Российской Федерации: в 
Москве (4,5% от всех укрытых в стране); Красно-
ярском крае (4,4%); Пермском крае (4,1%); Санкт-
Петербурге (3,9%); Свердловской области (3,7%) и 
Приморском крае (3,6%). 

В 2015 г. выявлено 1 156 434 нарушения в сфе-
ре правовой статистики, из которых 96,7% (1  119 
094) были допущены при учете и регистрации пре-
ступлений (в 2013 г. – 493 914 и 2014 г. – 2 201 956 
нарушений). По ним принято мер прокурорского 
реагирования – 51 341 (в 2013 г. – 28 292 и 2014 г. – 48 
638), привлечено к дисциплинарной ответственно-
сти лиц – 29 883 (в 2013 г. – 12 165 и 2014 г. – 20 768).

Одновременно усилился контроль и со сто-
роны руководства МВД России. В апреле 2015 г. в 
министерстве было проведено совещание по ре-
зультатам исследований, проведенных Комитетом 
гражданских инициатив Научно-исследовательско-
го центра «Института проблем правоприменения» 
Европейского университета в Санкт-Петербурге, 
где было обращено внимание на то, «что право-
охранители относительно сознательно укрыва-
ют около 2  млн преступлений. Иными словами, 
столько же, сколько регистрируют»6. Исследова-
ния, проведенные в НИИ Академии Генеральной 

5 При анализе использованы данные формы 4-ЕГС (494).
6 Криминальная статистика: механизмы формирования, 

причины искажения, пути реформирования. Исследователь-
ский отчёт. С-Петербург, Норма, 2015. С. 49.

прокуратуры Российской Федерации, подтверж-
дают эти данные. По данным криминологических 
исследований, наименьшая искусственная латент-
ность преступности наблюдалась в 2006 г., когда 
регистрация преступлений почти достигла 4 млн. 
(3 855 373)7. Таким образом, фактическая преступ-
ность в стране составляет примерно 4 млн. престу-
плений, которые при должной активности право-
охранительных органов могут попадать в их поле 
зрения.

При этом необходимо отметить, что озвучи-
вание этой, казалось бы, пугающей цифры, не при-
ведет к какому-либо реальному изменению крими-
ногенной ситуации.

В настоящем прогнозе преступности с ис-
пользованием методов математического модели-
рования представляются три наиболее вероятных 
тенденции развития преступности в 2016 г. В ос-
нову первого варианта положен анализ совокуп-
ности криминогенных факторов, действующих в 
стране на протяжении последних восьми лет, без 
учета факта усиления прокурорского надзора и 
контроля со стороны органов внутренних дел за 
регистрационной дисциплиной, проявившегося в 
2015 г. 

Прогноз основывается на предположении, 
что в 2016 г. криминогенная ситуация в Российской 
Федерации будет такой, какой она была на протя-
жении последних восьми лет: с января 2008  г. по 
декабрь 2015 г. Для данного прогноза используется 
основная тенденция, наблюдаемая в динамике пре-
ступности на протяжении достаточно большого 
времени – последних восьми лет. 

На рис. 2 приведены: 
7 Законность: состояние и тенденции в 2010–2014 гг. Де-

ятельность прокуратуры по её обеспечению: науч. докл. / под 
общ. ред. О.С. Капинус. М., Академия Генеральной прокурату-
ры Российской Федерации, 2015. С. 59.

Рис. 1. Динамика числа зарегистрированных преступлений в Российской Федерации (без Крыма)
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Рис. 2. Динамика и прогноз на 2016 г. ежемесячного числа зарегистрированных преступлений в Рос-
сийской Федерации (без Крыма)

Рис. 3. Динамика и прогноз на 2016 г. числа зарегистрированных преступлений в Российской 
Федерации (без Крыма)

динамика ежемесячного числа зарегистри-
рованных преступлений в Российской Федерации 
(без Крыма) с января 2008 г. по декабрь 2015 г.;

  динамика среднего ежемесячного числа за-
регистрированных преступлений за этот же 
период;

  основная тенденция (тренд) динамики сред-
него ежемесячного числа зарегистрирован-
ных преступлений за весь рассматриваемый 
период;

  прогноз динамики среднего ежемесячного 
числа зарегистрированных преступлений на 
2016 г.

В качестве тренда с надежностью 99,0% вы-
брана парабола, т.е. криминогенные факторы воз-

действовали на преступность с постоянной силой. 
Это приводило вначале к равнозамедленному сни-
жению числа зарегистрированных преступлений, а 
в последнее время – к равноускоренному увеличе-
нию этого показателя. Если экстраполировать ди-
намику среднего ежемесячного числа зарегистри-
рованных преступлений по выбранному тренду 
на 2016 г., то в текущем году среднее ежемесячное 
значение данного показателя будет составлять 200 
тыс. преступлений.

За 2016 г. в Российской Федерации (без Кры-
ма) будет зарегистрировано (рис. 3) 2,40 млн. пре-
ступлений – от 2,28 до 2,52 млн. преступлений (на-
дежность 95% и ошибка 5%). 
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Число зарегистрированных преступлений 
в Российской Федерации без Крыма составляет 
98,5% от всех преступлений, зарегистрированных в 
стране. С учетом этого, прогноз числа зарегистри-
рованных в 2016  г. преступлений в Российской 
Федерации: 2,44 млн – от 2,31 до 2,56 млн престу-
плений.

Второй вариант прогноза основывается на 
предположении, что в 2016 г. криминогенная ситу-
ация в Российской Федерации будет такой, какой 
она была на протяжении последних трех лет: с ян-
варя 2013 г. по декабрь 2015 г.

Рис. 4. Динамика и прогноз на 2016 г. ежемесячного числа зарегистрированных преступлений 
в Российской Федерации (без Крыма)

На рис. 4 приведены: 
  динамика ежемесячного числа зарегистриро-

ванных преступлений в Российской Федера-
ции (без Крыма) с января 2008 г. по декабрь 
2015 г.

  динамика среднего ежемесячного числа за-
регистрированных преступлений за этот же 
период

  основная тенденция (тренд) динамики сред-
него ежемесячного числа зарегистрирован-
ных преступлений за период с января 2013 г. 
по декабрь 2015 г.

В качестве тренда с надежностью 92,0% вы-
брана парабола, т.е. криминогенные факторы воз-
действовали на преступность с постоянной силой. 
Это приводило к равнозамедленному снижению 
числа зарегистрированных преступлений, а в по-
следнее время к равноускоренному увеличению 
этого показателя. Если экстраполировать дина-
мику среднего ежемесячного числа зарегистриро-
ванных преступлений по выбранному тренду на 
2016  г., то в будущем году среднее ежемесячное 
значение данного показателя будет составлять 207 
тыс. преступлений.

За 2016 г. в Российской Федерации (без Кры-
ма) будет зарегистрировано 2,48 млн. преступле-
ний – от 2,35 до 2,60 млн. преступлений (надеж-
ность 95% и ошибка 5%, рис. 5). 

Прогноз числа зарегистрированных в 2016 г. 
преступлений в Российской Федерации: 2,52 млн. – 
от 2,39 до 2,64 млн. преступлений.

Третий вариант прогноза основан на учете 
факта улучшения учетно-регистрационной дисци-
плины, повлекшем существенное изменение пока-
зателей зарегистрированной преступности в 2015 г.
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Прогноз основывается на предположении, 
что в 2016 г. криминогенная ситуация в Российской 
Федерации будет такой, какой она была на протя-
жении последнего 2015 г. Для более полного учета 
влияния факторов, действующих только в указан-
ном году, используется основная тенденция, на-
блюдаемая в динамике преступности в 2015 г.

На рис. 6 приведены: 
  динамика ежемесячного числа зарегистриро-

ванных преступлений в Российской Федера-
ции (без Крыма) с января 2008 г. по декабрь 
2015 г.;

  динамика среднего ежемесячного числа за-
регистрированных преступлений за этот же 
период;

  основная тенденция (тренд) динамики сред-
него ежемесячного числа зарегистрирован-
ных преступлений за период с января по де-
кабрь 2015 г.;

  прогноз динамики среднего ежемесячного 
числа зарегистрированных преступлений на 
2016 г.

В качестве тренда с надежностью 99,8% вы-
брана парабола, т.е. криминогенные факторы, 
воздействовавшие на преступность с постоянной 
силой, помимо этого учтен ежемесячный постоян-
ный надзор и контроль соответственно со стороны 
Генеральной прокуратуры Российской Федерации 
и руководства МВД России за учетно-регистраци-
онной дисциплиной. Это приводило к равноуско-
ренному увеличению числа зарегистрированных 
преступлений в 2015 г. Если экстраполировать ди-
намику среднего ежемесячного числа зарегистри-
рованных преступлений по выбранному тренду 
на 2016 г., то в будущем году среднее ежемесячное 
значение данного показателя будет составлять 246 
тыс. преступлений (рис. 6).

Рис. 5. Динамика и прогноз на 2016 г. числа зарегистрированных преступлений в Российской 
Федерации (без Крыма)

Рис. 6. Динамика и прогноз на 2016 г. ежемесячного числа зарегистрированных преступлений 
в Российской Федерации (без Крыма)
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За 2016 г. в Российской Федерации (без Кры-
ма) будет зарегистрировано (рис. 7) 2,95 млн. пре-
ступлений – от 2,80 до 3,09 млн. преступлений (на-
дежность 95% и ошибка 5%). 
Прогноз числа зарегистрированных в 2016 г. пре-

ступлений в Российской Федерации: 2,99 млн – 
от 2,84 до 3,14 млн преступлений.

Наиболее вероятным представляется первый 
вариант прогноза, поскольку для достижения по-
казателей числа зарегистрированных преступле-
ний на уровне равном либо выше 2015 г. необхо-
димо постоянное воздействие внешних факторов. 

В первом квартале 2016 г. в тенденции дина-
мики числа зарегистрированных преступлений 
произошли качественные и количественные изме-
нения (рис. 8). Качественным можно считать изме-
нение равноускоренного развития (тренд – парабо-
ла рис.  8,  II, надежность аппроксимации – 99,5%) 
числа зарегистрированных преступлений, на-
блюдаемое в 2015 г., на равномерное (тренд – пря-
мая линия рис. 8,  I, надежность аппроксимации – 
98,0%) в начале 2016 г. 

Рис.8. Динамика числа зарегистрированных преступлений
в Российской Федерации (без Крыма); 

I – основная тенденция динамики преступности в 1 кв. 2016 г.,
II – основная тенденция динамики преступности в 2015 г.

Рис. 7. Динамика и прогноз на 2016 г. числа зарегистрированных преступлений 
в Российской Федерации (без Крыма)
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Количественные изменения заключаются в 
значительном уменьшении темпов роста числа за-
регистрированных преступлений первом квартале 
2016 г.

Следует отметить, что изменения в динамике 
числа впервые приостановленных по п. 1-3 ч. 1 ст. 

208 УПК РФ преступлений (рис. 9) аналогичны ди-
намике числа зарегистрированных преступлений.

Одновременно динамика числа раскрытых 
преступлений (уголовные дела о которых оконче-
ны расследованием либо разрешенных в отчетном 
периоде) (рис.  10) также претерпела аналогичные 

Рис.9. Динамика числа преступлений, уголовные дела о которых 
впервые приостановлены, в Российской Федерации (без Крыма) 
I – основная тенденция динамики преступности в 1 кв. 2016 г.,

II – основная тенденция динамики преступности в 2015 г.

Рис. 10. Динамика числа преступлений, уголовные дела о которых 
окончены расследованием, либо разрешены в отчетом периоде,

в Российской Федерации (без Крыма) 
I – основная тенденция динамики преступности в 1 кв. 2016 г.,

II – основная тенденция динамики преступности в 2015 г.
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Рис. 11. Динамика числа зарегистрированных краж 
в Российской Федерации (без Крыма); 

I – основная тенденция динамики преступности в 1 кв. 2016 г.,
II – основная тенденция динамики преступности в 2015 г.

Рис. 12. Динамика числа краж, уголовные дела о которых 
окончены расследованием, либо разрешены в отчетном периоде,

в Российской Федерации (без Крыма); 
I – основная тенденция динамики преступности в 1 кв. 2016 г.,

II – основная тенденция динамики преступности в 2015 г.
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Рис. 13. Динамика числа краж, уголовные дела о которых впервые приостановлены, 
в Российской Федерации (без Крыма);

I – основная тенденция динамики преступности в 1 кв. 2016 г.,
II – основная тенденция динамики преступности в 2015 г.

качественные изменения, но темпы роста этого по-
казателя в 2016 г. сократились менее, чем наблюда-
емые в двух предыдущих динамиках. 

Синхронные изменения в динамике числа за-
регистрированных преступлений, и преступлений, 
уголовные дела о которых впервые приостановле-
ны по основаниям, предусмотренным п. 1-3 ч. 1 ст. 
208 УПК РФ, указывают на то, что доля преступле-
ний, имеющих «слабую перспективу раскрытия» 
в общем массиве зарегистрированных преступле-
ний, уменьшилась. При отсутствии внешних фак-
торов, вызывающих такие изменения в динамике 
преступности, это обстоятельство может косвенно 
свидетельствовать об ухудшении учетно-регистра-
ционной дисциплины в начале 2016 г.

В подтверждение вышеизложенного тезиса 
можно обратиться к динамике числа зарегистриро-

ванных краж, традиционно отличающихся высо-
кой степенью как естественной, так и искусствен-
ной латентности.

Так, в динамике числа зарегистрированных 
преступлений, предусмотренных ст. 158 УК РФ, 
произошли изменения, аналогичные наблюдае-
мым в динамике числа всех зарегистрированных 
в России преступлений (рис. 11, 12, 13). В первом 

квартале 2016 г. наблюдается синхронное снижение 
темпов роста числа зарегистрированных краж и 
краж, уголовные дела о которых впервые приоста-
новлены по п. 1-3 ч. 1 ст. 208 УПК РФ, при одно-
временном заметно меньшем снижении числа этих 
преступлений, уголовные дела о которых окончены 
расследованием либо разрешены в отчетном пери-
оде. Такая тенденция позволяет предположить, что 
при отсутствии новых внешних факторов, воздей-
ствующих на состояние преступности этого вида, 
происходит искусственное регулирование состоя-
ния их регистрации.

Одновременно тезис о снижении регистраци-
онной дисциплины подтверждается отсутствием 
изменений (либо изменения практически не замет-
ны) в динамике одного из наименее латентных ви-
дов преступлений – убийств (рис. 14, 15, 16). 

Кроме того, увеличение числа раскрытых 
краж свидетельствует о действительном росте пре-
ступности.

Если наблюдаемая в 1 квартале 2016 г. тенден-
ция в динамике преступности не изменится, то в 
2016 г. будет зарегистрировано 2,54 млн. (от 2,36 до 
2,72 млн.) преступлений, что на 6.3 % больше, чем в 
2015 г. (таблица 2).
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Рис. 14. Динамика числа зарегистрированных убийств 
в Российской Федерации (без Крыма); 

I – основная тенденция динамики преступности в 1 кв. 2016 г.,
II – основная тенденция динамики преступности в 2015 г.

Рис. 15. Динамика числа убийств, уголовные дела о которых 
окончены расследованием, либо разрешены в отчетном периоде,

в Российской Федерации (без Крыма); 
I – основная тенденция динамики преступности в 1 кв. 2016 г.,

II – основная тенденция динамики преступности в 2015 г.
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Рис. 16. Динамика числа убийств, уголовные дела о которых впервые приостановлены, 
в Российской Федерации (без Крыма); 

I – основная тенденция динамики преступности в 1 кв. 2016 г.,
II – основная тенденция динамики преступности в 2015 г.

Подводя итог, необходимо отметить, что со-
гласно научно обоснованному прогнозу преступ-
ности в 2016 г. ожидается рост числа зарегистри-
рованных преступлений за счет двух основных 
факторов. Первый – рост реальной преступности, 
обусловленный состоянием кризиса в экономи-
ке, повлекший за собой заметное увеличение чис-
ла преступлений небольшой (+12,2%) и средней 
тяжести (+11,9%). Второй – изменение основной 
тенденции в динамике числа зарегистрированных 
преступлений посредством уменьшения искус-
ственной части латентности. Тем не менее, следу-
ет отметить, что в начале года темпы регистрации 
преступлений несколько ниже, чем в конце. По-
этому после каждого квартала будет происходить 
корректировка прогноза преступности на 2016 г. с 
учетом произошедших изменений.

При этом необходимо учитывать, что рост по-
казателя числа зарегистрированных преступлений 

до 3-4-х млн. не является действительным замет-
ным ростом преступности при условии совмест-
ного усиления ведомственного контроля и проку-
рорского надзора за соблюдением законности при 
регистрации преступлений (учетно-регистрацион-
ной дисциплины). 

Для нейтрализации реального роста преступ-
ности необходимо наращивание усилий по профи-
лактике преступлений небольшой и средней тяже-
сти (особенно уличной преступности) подразделе-
ниями полиции. Одновременно при планировании 
и осуществлении координационных мероприятий 
исходить из фактического состояния результатов 
анализа состояния преступности в целом и кон-
кретных ее видов, наметившихся тенденций в ее 
динамике, систематически оценивая степень вли-
яния результатов координационной деятельности 
на состояние борьбы с преступностью.
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one is based on the strengthening of registration discipline which resulted in a signifi cant change in the indicators 
of registered crime for 2015.
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Согласно основам государственной поли-
тики Российской Федерации2 в сфере развития 
правовой грамотности и правосознания граждан 
развитие правового государства, формирование 
гражданского общества и укрепление националь-
ного согласия в России требуют высокой правовой 
культуры, без которой не могут быть в полной мере 
реализованы такие базовые ценности и принципы 
жизни общества, как верховенство закона, прио-
ритет человека, его неотчуждаемых прав и свобод, 
обеспечение надежной защищенности публичных 
интересов. Правовое государство предполагает 
формирование социально развитой личности, ко-
торая понимает свои действительные интересы, 
знает свои права и обязанности, умеет защищать 
свои права законными средствами, уважает права 

2 «Основы государственной политики Российской Фе-
дерации в сфере развития правовой грамотности и правосо-
знания граждан» (утв. Президентом РФ 28.04.2011 № Пр-1168).

и законные интересы других людей. Правильное 
воспитание каждой отдельной личности ведет к 
созданию культурного, социально активного и за-
конопослушного общества. 

Правовая культура издавна определялась как 
часть человеческой духовной культуры, выражаю-
щей социальную ценность права и включающую 
правовые нормы, институты, процедуры, выпол-
няющие функции социальной и правовой ориента-
ции людей в конкретном обществе.

Правовое просвещение, т.е. процесс распро-
странения правовых знаний, служит росту общей 
юридической культуры и образованности населе-
ния. Главная цель правового просвещения в каче-
стве метода правовой пропаганды – воспитание 
уважения к праву и законности как ценностной 
установки широких слоев населения России.

Соответствующий уровень правового созна-
ния и правовой культуры предполагает наличие 
психологической, моральной, правовой подго-
товки и системы убеждений, характеризующихся 

Нравственно-правовое воспитание и правовое просвещение 
в современной школе: проблемы и пути решения

Ключевые слова: учащийся, гражданин, население, право, нравственность, правовое просвеще-
ние, правовая культура, правовое воспитание, правосознание, школа, программа, ответственность, 
профилактика, предупреждение, информирование, правовые знания. 

Аннотация. В статье авторами подчеркивается роль нравственно-правового воспитания под-
растающего поколения в создании культурного, социально активного и законопослушного общества. 
Обозначена значимость системы образования в решении задач нравственно-правового воспитания 
учащихся школьного возраста. Выявляются и анализируются проблемы правового воспитания и об-
разования в образовательных организациях. Особое место в процессе нравственно-правового воспи-
тания отводится школе. Раскрываются проблемы тематического содержания правовых вопросов 
в курсе «Обществознание» в современной школе. Представлены предложения по внедрению в образо-
вательную программу общеобразовательных школ и профессиональных средних учебных заведений, 
учебных или факультативных курсов, призванных содействовать нравственно-правовому развитию 
личности. Отмечается, что нравственно-правовое воспитание подрастающего поколения необхо-
димо начинать с раннего возраста, которое должно стать первостепенной задачей современной об-
разовательной системы.
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признанием права, пониманием необходимости 
следовать его предписаниям, владение умениями 
и навыками реализации права. Полученные в ходе 
правового просвещения знания должны превра-
титься в личное убеждение, в прочную установку 
строго следовать правовым предписаниям, а затем 
– во внутреннюю потребность и привычку соблю-
дать правовой закон, проявлять правовую и поли-
тическую активность.

Вопрос нравственно-правового воспитания 
подрастающего поколения всегда актуален, ибо 
без этого невозможна преемственность поколений, 
передача базовых знаний и духовно-нравственных 
норм, сохранение национальных и культурных 
традиций. В конечном итоге будущее человеческой 
цивилизации напрямую зависит от того, кого и как 
мы воспитаем сегодня. К сожалению, приходится 
констатировать, что многие жизненные ориенти-
ры, которые ныне распространены в обществен-
ном сознании и активно навязываются молодым 
людям, в том числе через массовую культуру, с по-
мощью СМИ и Интернета, оказывают негативное 
воздействие на их неокрепшие души. Защита детей 
от агрессивного негативного воздействия СМИ, 
Интернета и др. источников информации – это 
одна из наиболее важных и актуальных проблем 
для государства. В этой связи проблема эффектив-
ного нравственно-правового воспитания подрас-
тающего поколения стоит очень остро. 

Воспитание – понятие ёмкое, многоаспектное, 
это процесс целенаправленного и систематическо-
го воздействия на физическое, нравственное, ин-
теллектуальное, эстетическое развитие личности 
в целях подготовки ее к семейной, общественной, 
производительной и культурной жизни [1, с.68]. 
Воспитание предполагает формирование у молоде-
жи, начиная с раннего возраста значимых качеств, 
готовности реализовать их в интересах общества и 
государства. 

 Основой для нравственного воспитания яв-
ляются нравственные нормы, традиции, ценности, 
а для правового воспитания право и законы. Про-
цесс формирования нравственного и правового 
воспитания молодого поколения образует нераз-
рывную связь между собой и взаимосвязан с об-
щим воспитанием. 

Нравственное сознание человека формирует-
ся на протяжении всей жизни личности в процес-
се воспитания и образования, а также в процессе 
утверждения и развития взглядов и, в сущности, 
являются нормативным выражением таких взгля-
дов. Нравственно-правовое воспитание на более 
ранних стадиях развития человека особенно важ-
но, потому как именно в детском возрасте ребенок 
особенно восприимчив к усвоению нравственных 

норм и требований. Это одна из очень важных сто-
рон процесса формирования личности ребенка. 
Важная роль в решении задач нравственно-право-
вого воспитания подрастающего поколения при-
надлежит системе образования. На образователь-
ные учреждения возложена не только образователь-
ная задача, но и велика их роль в воспитании чело-
века, гармонически сочетающего в себе моральную 
чистоту, духовное богатство и законопослушность. 
Значение образовательных учреждений для воспи-
тательной работы проистекает из того, что в них ра-
ботают люди именно с педагогическим образовани-
ем и стажем, а также находится целевая аудитория – 
дети и подростки, где они принципиально доступны 
для воспитательного воздействия.

Роль образовательных учреждений в раз-
витии правосознания подрастающего поколения 
была в свое время подчеркнута основателем совет-
ской педагогики А.С. Макаренко, который считал, 
что педагоги «имеют возможность внушить детям 
теорию честности, теорию отношения к вещам сво-
им, чужим и государственным с бесконечной убе-
дительностью, с очень строгой логикой, с большой 
внушаемостью»3.

Как правильно отмечает И.В. Крупина, наи-
более приоритетной ценностью, обеспечивающей 
социальный прогресс общества, является уровень 
образования, соответствующий требованию обще-
ства и его развитию. Это диктует необходимость 
всеобщности и доступности образования для каж-
дого человека, использования современных техно-
логий в воспитании и обучении [2]. Профилакти-
ческий эффект может достигаться осуществлением 
ряда мероприятий по совершенствованию деятель-
ности образовательных учреждений. Среди них 
можно выделить: восстановление воспитательной 
функции образовательных учреждений на основе 
педагогики диалога и сотрудничества, совместной 
деятельности с семьей; повышение квалификации 
педагогов и создание условий, стимулирующих их 
закрепление в школе и реализацию воспитатель-
ного потенциала образовательного учреждения; 
ориентация педагогических коллективов, учащих-
ся и родителей на сотрудничество с социальными 
службами и правоохранительными органами.

Необходимо стремиться к тому, чтобы каж-
дый человек знал и уважал закон, механизмы ре-
ализации своих прав, умел отстаивать свои права 
в конкретных жизненных ситуациях. Правильно 
организованное распространение правовых зна-
ний, нравственно-правовое воспитание граждан 
позволят в большой степени избежать появления 

3 Макаренко А.С. Соч. в семи томах т.5 М. изд. АПН 
РСФСР, 1958 г. С.136.
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правонарушений и преступлений и таким образом 
дадут возможность сэкономить немалые средства, 
которые тратятся на борьбу с негативными прояв-
лениями – последствиями отсутствия воспитания 
правовой культуры. 

Мы должны понимать, что все – и хорошее, 
и плохое – начинается с самого человека. Для того, 
чтобы идеи прав и свобод действительно стали ос-
новой мировоззрения будущих взрослых граждан 
России и чтобы ребенок осознал ценность как соб-
ственных прав и свобод, так и прав и свобод окру-
жающих, ему необходимо разъяснить, каким обра-
зом они реализуются в повседневной жизни. Для 
выполнения этих требований необходимо поднять 
на иной качественный уровень содержание право-
вого образования в школе, переосмыслить его 
структуру, формы и методы работы. Причем эта 
работа требует серьезной подготовки, она должна 
быть систематической и кропотливой. В первую 
очередь следует обеспечить активное участие в ней 
учителей. Большое профилактическое значение 
имеет правовое просвещение и нравственно-пра-
вовое воспитание несовершеннолетних, склонных 
к противоправным проступкам. Нужно сформи-
ровать в их сознании понимание, что совершение 
правонарушений влечет неотвратимость юриди-
ческой ответственности, в том числе с возможным 
применением жестких санкций.

Стоит отметить, что достаточно совершен-
ная система правового просвещения и воспита-
ния школьников была создана в советское время и 
носила общегосударственный характер. Вопросы 
политико-идеологического воспитания подрас-
тающего поколения относились к основным на-
правлениям деятельности Советского государства 
уже в первые годы своего существования» [3, c. 
18]. На государственном уровне была организова-
на эффективная скоординированная деятельность 
всех заинтересованных государственных органов 
и учреждений, так или иначе вовлеченных в про-
цесс просветительской деятельности, что являлось 
одним из наиболее существенных положительных 
моментов просветительской работы в указанный 
период. К приоритетным задачам реализации госу-
дарственной политики в данной сфере относилось 
«формирование советского гражданина, способно-
го совершенствовать социалистические отноше-
ния, было важнейшим направлением деятельности 
политической системы того периода, одной из за-
дач государственной политики» [3, c. 3].

В сложном деле привития гражданам и осо-
бенно молодежи уважения к закону, преодоления 
правового нигилизма необходимо максимально 
использовать исторический опыт правового про-
свещения, научные методики, комплексные подхо-

ды, включающие достижения психологов, социоло-
гов, педагогов и правоведов.

В правовом воспитании начальный этап 
школьного обучения очень важен, когда правовые 
знания систематизируются и обобщаются. Поэто-
му, в школе правовое воспитание и обучение необ-
ходимо начинать уже с 1 класса, учитывая, что ос-
новные принципы права связаны с нравственными 
категориями. Это позволит подготовить базу для 
дальнейшего правового воспитания и образования 
в старших классах. 

Соглашаясь с мнением ученых-юристов [4, 
c. 102], отметим, что при изучении правовых во-
просов на уроках преподаватели должны помимо 
материала, изложенного в учебниках, широко ис-
пользовать примеры из жизни школ, чтобы убе-
дить учащихся, что каждый противозаконный по-
ступок обязательно влечет за собой соответствую-
щее наказание. Воспитание у ребят сознательных 
навыков правомерного поведения, честности, 
принципиальности, доброты, взаимного уважения 
и взаимной выручки должно проводиться также 
и на положительных примерах, на примерах геро-
ических поступков работников милиции, отдель-
ных граждан, которые зачастую с риском для себя 
спасают жизнь и здоровье людей, обеспечивают 
сохранность государственной собственности, ох-
раняют общественный порядок. 

Для успешного решения задач по нравствен-
но-правовому воспитанию учащихся необходимо 
уделять внимание и внеурочной работе по право-
вому воспитанию. Она имеет много различных 
форм и включает в себя организацию школ, лекто-
риев, университетов правовых знаний для учащих-
ся и родителей, тематических вечеров, олимпиад и 
викторин, выступлений работников суда, прокура-
туры, полиции, просмотра и обсуждения художе-
ственных и документальных фильмов, посещение 
заседаний судов.

Одной из форм этой работы являются беседы. 
Причем наибольший воспитательный эффект дают 
беседы, проводимые непосредственно в учебных 
группах, поскольку они позволяют в максимальной 
мере сосредоточить внимание ребят, ответить на 
все интересующие их вопросы. Поэтому в начале 
учебного года рекомендуется организовать прове-
дение квалифицированных бесед на тему правово-
го воспитания в каждой учебной группе. К прове-
дению таких бесед следует привлекать работников 
суда и прокуратуры, органов внутренних дел и 
юридических консультаций, которые должны под-
робно разъяснять учащимся меру ответственности 
за уголовные преступления и административные 
правонарушения. Сотрудники правоохранитель-
ных органов должны разъяснять законодательство, 
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охраняющие права и интересы подростков, содер-
жание норм уголовного, административного и дру-
гих отраслей права об ответственности несовер-
шеннолетних, показывать воспитательно-профи-
лактическую роль российских законов и практики 
их применения, вести антиалкогольную пропаган-
ду в учебных заведениях, по месту жительства, осу-
ществлять другие мероприятия по формированию 
и развитию правосознания школьников, учащихся 
ВУЗов, всех юношей и девушек.

Анализ имеющихся на сегодняшний день раз-
работанных программ по правовому просвещению 
учащихся школьного возраста показал, что школь-
ный курс права есть не во всех школах, и далеко не 
каждый школьник сможет сказать, какие именно 
права есть у него или у его товарищей, учителей, 
родителей, и в чем их смысл. 

В центре внимания преподавателей права се-
годня формулирование новых подходов к право-
му образованию в школе, превращение правого 
обучения и воспитания в самостоятельные виды 
деятельности, определение для каждого из направ-
лений перспективных целей и ожидаемых резуль-
татов.

Для правого обучения в школе наиболее зна-
чимыми являются проблемы:

  в начальной школе (1-4 классы) в интегрирован-
ном курсе «Окружающий мир» правовые во-
просы представлены минимально (3 часа из 264 
часов, 1,1%), затронуты только отдельные эле-
менты государственного права (Конституция 
РФ, государственные символы, федеративное 
государство, Президент РФ, права ребёнка);

  в основной школе содержательная область 
«Право» включена в курс обществознание и до 
9 класса изучается в незначительном объеме: 

• 5-7 классы – освещены отдельные во-
просы по правовой тематике в мини-
мальном объеме (за три года 17 из 102 
часов, 17%):

• 5 класс – 5 из 35 часов (государственное 
право, повторение изученного содержа-
ния в начальной школе);

• 6 класс – правовые вопросы не изучаются; 
• 7 класс – 12 из 35 часов (права и свобо-

ды человека и гражданина, обязанности 
гражданина РФ, правовой статус несо-
вершеннолетнего, правонарушение).

•  8–9 класс – право представлено единым 
содержательным блоком в курсе обще-
ствознания (за два года 22 из 68 часов, 
32%).

• 8 класс – правовые вопросы не изучаются
• 9 класс – 22 часа (обзорно затронуты 

ключевые вопросы теории государства 

и права, первое знакомство с содержа-
нием отраслей права).

Содержательный блок права изучается в кон-
це первого полугодия и втором полугодии, учащие-
ся в этот период в основном готовятся к ОГЭ. 

  в старшей школе курс права изучается в различ-
ных объемах и на различной содержательной 
основе: 

Курс права изучается внутри базового курса 
обществознания в 10–11 классах (22 из 134 часов, 
16%), его изучают более 50% учеников, которые не 
сдают ЕГЭ по обществознанию (раздел право из-
учается во втором полугодии 11 класса, учащиеся 
уделяют много внимания подготовке к ЕГЭ).

Отдельный курс права изучается в объеме 134 
часов в классах социально-гуманитарного профи-
ля, и 68 часов классах социально-экономического 
профиля, эти профили выбирают учащиеся, кото-
рые сдают обществознание как ЕГЭ.

В контрольно-измерительные материалах по 
обществознанию из 21 задания первой части, ори-
ентированных на определенную область знания, 
только 5 заданий посвящены праву.

Профильные УМК по праву требуют серьез-
ного обновления, так как они были созданы еще в 
начале предыдущего десятилетия.

  вне правого обучения оказывается большин-
ство учащихся, кроме тех, кто изучает право, 
как профильный курс; 

  начальная школа потеряна для правового об-
разования в основной школе право фактически 
начинают изучать в 7 классе (14 лет), с полным 
содержанием права учащиеся знакомятся толь-
ко с 9 класса;

  более 50% старшеклассников получают мини-
мальные знания по праву из-за непродуманной 
структуры базового обществознания и значи-
тельного влияния ЕГЭ на образовательный про-
цесс;

  в школе не изучают системно Конституцию РФ, 
не говоря о других отраслях права, происходит 
размывание содержательной стороны права в 
курсах обществознания;

  отсутствует общественный контроль над со-
держанием правовых элементов КИМ в рамках 
ЕГЭ, эта одна из причин низких результатов 
учащихся в области право внутри курса обще-
ствознания; – большинство школ РФ испыты-
вают дефицит преподавателей-специалистов в 
области права в учебных заведениях, право пре-
подают учителя истории и обществознания, это 
допустимо в 5–9 классах и 10–11 для базового 
обществознания, для преподавания профиль-
ного права нужен другой уровень знаний и под-
готовки; 
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  общеобразовательные школы при этом не под-
держивает связь с юридическими факультетами 
вузов, даже при наличии в них студенческих во-
лонтерских программ по правой помощи [5]. 

  Для правого воспитания в школе актуальными 
стали следующие проблемы: 

  правое воспитание в школах не является систе-
мой, как правило, это набор разовых меропри-
ятий; 

  календарь важнейших правовых дат не является 
для школ ориентиром в воспитательной работе; 

  не созданы на федеральном уровне сборник 
программ по правому воспитанию и УМК по 
праву для внеурочной деятельности; 

  отсутствует банк данных педагогических техно-
логий, связанных с правовым воспитанием; 

  педагогическими технологиями правого воспи-
тания владеют только учителя истории и обще-
ствознания, остальные учителя предметники, 
как классные руководители, не выходят за рам-
ки тематического классного часа;

  внешнюю волонтерскую помощь школа прини-
мает редко, слабая связь школ по вопросам пра-
вого воспитания с юридическими факультетами 
вузов и правоохранительными органами;

  нет условий для стимулирования гражданской 
активности школьников и зрелости их правосо-
знания, в портфолио выпускника входят только 
успехи в сфере обучения.

Выполнение этих задач предполагает объ-
единение усилий не только специалистов в области 
школьного правого образования, но преподавате-
лей права в вузах, ученых-юристов. Сегодня у нас 
общая цель – остановить умаление и разрушение 
школьного правого образования. «Право» должно 
стать ключевым предметом школьного учебного 
процесса, без которого невозможно завершить ста-
новление человека и гражданина4.

Право должно преподаваться в простой и ин-
тересной форме в течение всего процесса школь-
ного образования, должно быть в какой-то мере 
интегрировано и в общие курсы гуманитарной на-
правленности и по окончании средней школы вы-
пускник должен [6, c. 3]:

  усвоить систему знаний о правах человека, пра-
вах и обязанностях гражданина России, порядке 
их реализации, возможностях и методах защи-
ты прав личности;

4 Федоров И.Н. Масштабы и содержание правовых во-
просов в курсе обществознания в современной школе (до-
клад)/ IV Всероссийский съезд учителей права и обществозна-
ния. Санкт-Петербург. 17 мая 2016 г.

  знать содержание Конституции Российской Фе-
дерации, определяющей принципы права, си-
стему прав и обязанностей граждан России;

  знать основополагающие документы междуна-
родного права по правам человека и правам ре-
бенка; 

  владеть знаниями об охране правопорядка го-
сударственными органами, о регулировании 
правом отношений между гражданами и госу-
дарством в сфере охраны правопорядка, видах 
юридической ответственности граждан, усло-
виях и порядке привлечения граждан к юри-
дической ответственности, способах защиты 
гражданами своих прав от незаконных действий 
правоохранительных органов, правах и обязан-
ностях граждан по участию в охране правопо-
рядка;

  иметь представление о действиях и поступках, 
составляющих угрозу безопасности личности, 
знать о правилах, соблюдение которых способ-
ствует охране личной безопасности человека от 
преступных посягательств; 

  усвоить совокупность конкретных правил пове-
дения в семье, доме, школе, на улице, в учрежде-
ниях культуры, на зрелищных мероприятиях, в 
местах отдыха, основанных на уважении к пра-
вам и свободам других граждан;

  овладеть юридическими терминами и понятия-
ми в объеме, необходимом для изучения основ 
права;

  уметь правильно пользоваться юридической 
терминологией, читать юридические документы 
и объяснять их смысл;

  уметь применять правовые знания: планировать 
правомерные способы действий в различных 
жизненных ситуациях, давать правовую оценку 
поступкам людей, собственным действиям, яв-
лениям жизни;

  уметь осуществлять свои права на практике; 
  руководствоваться существующими юридиче-

скими нормами в различных сферах жизни;
  иметь четкие ценностные ориентиры гумани-

стической направленности (в системе ценност-
ных приоритетов – такие, как жизнь и здоровье 
человека, права человека, его свобода, честь, до-
стоинство и др.);

  осознавать социальную ценность права как 
средства защиты личности и общества;

  иметь четкую установку на законопослушание, 
негативно относиться к нарушению правопо-
рядка.

  подтвердить свои знания сдачей итогового экза-
мена.

Внедрение в образовательную программу 
учебных или факультативных курсов, призванных 
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содействовать нравственно-личностному, духов-
ному и патриотическому развитию личности, в том 
числе привитию гражданам уважения к закону и 
желание действовать законно и добросовестно по-
могло бы решить обозначенную проблему. 

Такие программы обучения необходимо вво-
дить в обязательные курсы общеобразовательных 
школ и профессиональных средних и высших учеб-
ных заведений с учетом конкретной специфики уч-
реждения и возраста учащихся. 

В результате последовательного и методиче-
ского воспитания личности, начиная с дошколь-
ного возраста, мы получим высоконравственную, 
духовно развитую личность, мотивированную к 
добросовестному исполнению должностных обя-
занностей [7, c. 65]. В обществе в будущем сформи-
руется устойчивое уважение к закону. 

Мы должны понимать, что дети и молодежь 
(завтрашние взрослые) являются самым ценным 

капиталом каждого общества – это завтра любого 
общества. Непрерывная связь и взаимопонимание 
всех поколений имеют важнейшее значение для 
любого общества. Это – непременное условие ста-
бильности нашего мира, оптимизма и ответствен-
ности нынешнего поколения перед будущими по-
колениями.

Нравственно-правовое воспитание, выстра-
иваемое на основе общечеловеческих ценностей, 
влияет на качественное содержание правовой 
практики. Процесс правового воспитания должен 
органично включаться в систему общеграждан-
ского воспитания, базироваться на формировании 
нравственного и религиозного сознания, активной 
жизненной позиции, патриотизма, толерантности, 
здорового образа жизни. Государство должно это 
учитывать, осуществляя свою законодательную 
власть. 
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Abstract. In the paper, the authors emphasize the role of legal-cum-moral education of the coming 
generation for creating a cultured, socially active, and law-abiding society. The signifi cance of the education 
system for solving problems of legal-cum-moral education of school age students is mentioned. Problems of legal 
nurturing and education in educational institutions are identifi ed and analysed. In the legal-cum-moral education 
process a special place is given to the school. Problems of topical content of legal issues in the social science course 
off ered in the modern school are considered in detail. Proposals to include curricular or extracurricular courses for 
promoting legal-cum-moral development of personality in curricula of schools of general education and secondary 
educational institutions are presented. It is noted that legal-cum-moral education of the coming generation should 
begin from an early age and it must become a top priority task for the modern education system.
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