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ПРИНЦИПЫ ПРАВОВОГО РЕГУЛИРОВАНИЯ ИСПОЛЬЗОВАНИЯ И ОХРАНЫ 

ПРИРОДНЫХ ЛЕЧЕБНЫХ РЕСУРСОВ, ЛЕЧЕБНО-ОЗДОРОВИТЕЛЬНЫХ 

МЕСТНОСТЕЙ И КУРОРТОВ1

В статье рассматриваются проблемы доктринального определения принципов использования и охраны природных 
лечебных ресурсов, обеспечения правового режима лечебно-оздоровительных местностей и курортов, а также их 
легального закрепления в законодательстве. Показаны недостаточная исследованность этих вопросов в научной 
литературе, выявлено преимущественно медико-социальное и экономическое содержание принципов развития 
санаторно-курортной области. Комплексный характер отношений, возникающих в данной сфере, требует 
системного межотраслевого подхода при определении принципов. Проведен анализ принципов, легализованных 
в экологическом, земельном, другом природоресурсном законодательстве, градостроительном, санитарно-эпи-
демиологическом и иных отраслях законодательства, составляющих основу правового регулирования исполь-
зования и охраны окружающей среды и ее отдельных компонентов, различных природных ресурсов, находящихся 
на территории лечебно-оздоровительных местностей и курортов. Обоснована необходимость определения и 
закрепления в Федеральном законе «О природных лечебных ресурсах, лечебно-оздоровительных местностях и 
курортах» принципов устойчивого и комплексного развития территории лечебно-оздоровительных местностей 
и курортов; участия граждан и их объединений в принятии решений, связанных с созданием, функционированием 
и прекращением существования таких территорий; приоритета охраны природных лечебных ресурсов; при-
оритета охраны здоровья человека. Эти принципы будут способствовать системному формированию правовой 
политики в курортной сфере, рациональному и эффективному использованию лечебных природных ресурсов, 
развитию лечебно-оздоровительных местностей, курортов и курортных регионов.
Ключевые слова: принципы, государственная политика, санаторно-курортное дело, курорты, лечебно-оздоровительные 
местности, лечебные природные ресурсы, земельное право, устойчивое развитие, ландшафтный подход

Vypkhanova G.,

Doctor of Law, Professor, Professor of Chair of Environmental and Natural Resource Law 
of Moscow State Law University named after O. Kutafin

PRINCIPLES OF LEGAL REGULATION OF USE AND PROTECTION 

OF THERAPEUTIC NATURAL RESOURCES, THERAPEUTIC-RECREATIONAL 

AREAS AND RESORTS

The article deals with the issues of the doctrinal definition of the principles of using and protecting therapeutic natural resources, 
ensuring the legal regime of therapeutic-recreational areas and resorts, as well as their legal consolidation in legislation. The 
insufficient study of these issues in the scientific literature, as well as the predominantly medico-social and economic content 
of the principles of the development of the sanatorium-resort area, is shown. The complex nature of relations arising in this 
area requires a system-wide inter-sectoral approach in defining principles. The analysis of the principles legalized in environ-
mental, land, other natural resource legislation, urban planning, sanitary-epidemiological and other branches of legislation 
that form the basis of legal regulation of the use and protection of the environment and its individual components, various 
natural resources located on the territory of therapeutic-recreational areas and resorts. The necessity of defining and consoli-

1 Статья подготовлена при информационной поддержке СПС КонсультантПлюс и в рамках выполнения государственного 
контракта от 31 мая 2018 г. № 108/ОК на оказание услуг по проведению экспертно-аналитических исследованийпо теме: 
«Подходы к совершенствованию правового регулирования охраны и использования лечебно-оздоровительных местно-
стей и курортов», заключенного между Аппаратом Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации 
и ФГБОУ ВО «Московский государственный юридический университет имени О.Е. Кутафина».
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Вопрос о принципах обеспечения правового 
режима лечебно-оздоровительных местно-

стей и курортов имеет не только важное теоретиче-
ское, но и практическое значение для оптимизации 
правового регулирования отношений в данной сфе-
ре на современном этапе их развития, совершенство-
вания федерального и регионального законодатель-
ства, нормативных правовых актов органов местного 
самоуправления, обеспечения законности и право-
порядка, формирования единообразной правопри-
менительной практики, в том числе при рассмотре-
нии судами возникающих споров.

В научной литературе эти вопросы практиче-
ски не исследованы. Специалистами в области меди-
цины и здравоохранения при рассмотрении принци-
пов государственной политики развития курортного 
дела России определяется стратегическая цель в дан-
ной области – разработка и проведение комплекса 
мероприятий, направленных на сохранение потенци-
ала курортной сферы, формирование современного 
курортного комплекса, способного решать как ме-
дико-социальные задачи обеспечения доступности 
населения к эффективному санаторно-курортному 
лечению, так и экономические проблемы, связанные 
с развитием курортного дела в стране [1]. В данной 
научной позиции явно прослеживается медико-соци-
альная и экономическая направленность не только 
стратегии, но и принципов развития курортной об-
ласти.

М.Е. Бабич при анализе различных стратегий, 
концепций, прогнозов и федеральных целевых про-
грамм, из которых складываются принципы и цели 
регулирования режима курортов и лечебно-оздоро-
вительных местностей, приходит к выводу, что в этих 
документах курорты рассматриваются только как ту-
ристический или рекреационный ресурс, а не как са-
мостоятельный природный комплекс, нуждающийся 
в охране [2. С. 110].

Между тем комплексный характер отноше-
ний, возникающих по поводу природных лечебных 
ресурсов, лечебно-оздоровительных местностей и 

курортов, требует системного межотраслевого под-
хода при определении принципов. Правовые, орга-
низационные, экономические и социальные основы 
санаторно-курортной деятельности, принципы го-
сударственной политики в области курортного дела 
в Российской Федерации и олимпийского движения 
России регулируются законодательством о здравоох-
ранении. Принципы же государственной политики, 
направленной на установление правовых основ, по-
рядок рационального использования и охраны при-
родных лечебных ресурсов, эколого-правового ре-
жима лечебно-оздоровительных местностей и курор-
тов – предмет регулирования экологического и при-
родоресурсного законодательства. При этом принци-
пы в области курортологии, входящей традиционно в 
область здравоохранения, санитарно-эпидемиологи-
ческие принципы должны сочетаться с принципами 
экосистемного развития, включающие экологические 
и природоресурсные принципы. 

Санаторно-курортное дело в России традици-
онно является составной частью государственной по-
литики и важным разделом национальной системы 
здравоохранения, позволяющим целенаправленно 
и эффективно осуществлять профилактику заболе-
ваний и восстановительное лечение больных, про-
водить их реабилитацию. Организация санаторно-
курортной помощи основана на принципах профи-
лактической и реабилитационной направленности, 
этапности и преемственности между амбулаторно-
поликлиническими, стационарными и санаторно-ку-
рортными учреждениями, специализации оказывае-
мой помощи.

Основы санаторно-курортное дело как состав-
ной части российской системы здравоохранения за-
ложены Федеральным законом от 21 ноября 2011 
г. №323-ФЗ «Об основах охраны здоровья граждан 
в Российской Федерации», содержащим основные 
принципы, в числе которых можно выделить соблю-
дение прав граждан в сфере охраны здоровья и обе-
спечение связанных с этими правами государствен-
ных гарантий, приоритет профилактики в сфере ох-

Как цитировать статью: Выпханова Г.В. Принципы правового регулирования использования и охраны природных лечебных ресурсов, 
лечебно-оздоровительных местностей и курортов // Вестник Академии права и управления. 2018. № 4(53). с. 9–18 

dating the principles of sustainable and integrated development of the territory of therapeutic-recreational areas and resorts 
in the Federal Law “On natural healing resources, therapeutic-recreational areas and resorts” is substantiated; the participa-
tion of citizens and their associations in making decisions related to their creation, functioning and cessation of existence; 
priority of protection of therapeutic natural resources; human health priority. These principles will contribute to the systemic 
formation of legal policy in the resort sector, the rational and effective use of therapeutic natural resources, the development 
of therapeutic-recreational areas, resorts and resort regions.
Keywords: principles, state policy, sanatorium and resort business, resorts, therapeutic-recreational areas, therapeutic natural re-
sources, land law, sustainable development, landscape approach
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раны здоровья [3]. Эти и другие принципы, имеющие 
важное значение совершенствования правового обе-
спечения существующей санаторно-курортной систе-
мы в России, имеют конституционные основы. В пер-
вую очередь это конституционная норма о высшей 
ценности человека, его прав и свобод и обязанности 
его признания государством (ст. 2 Конституции РФ). 
Соответственно в Законе на первом месте закреплен 
принцип соблюдения прав и их государственных га-
рантий. Остальные принципы в некоторой степени 
развивают положения указанного принципа как глав-
ного, стержневого для всех основополагающих идей 
в сфере охраны здоровья граждан.

Конкретная детализация содержания предус-
мотренных Законом принципов отражает и государ-
ственную политику в области здравоохранения. Так, 
принцип приоритета профилактических мероприятий 
в сфере охраны здоровья граждан и при оказании ме-
дицинской помощи характеризует переход от системы 
здравоохранения, направленной преимущественно 
на лечение заболеваний, к системе охраны здоровья 
граждан, основанной на приоритете здорового обра-
за жизни, повышении функциональных возможностей 
организма и профилактике заболеваний, в том числе 
посредством санаторно-курортного лечения.

Официальная статистика свидетельствует о 
стабильной численности санаторно-курортных ор-
ганизаций. По данным Росстата, их число в 2016 году 
составило 1830 (2173 –2005 г., 1945 – 2010 г., 1840 – 
2013 г., 1905 – 2014 г., 1878 – 215 г.). В том числе: са-
натории в 2016 г. – 1277 (1297 – 2005 г., 1273 – 2010 г., 
1210 – 2013 г., 1289 – 2014 г., 1287 – 2015 г.), санато-
рии-профилактории в 2016 г. – 529 (851 – 2005 г., 656 – 
2010 г., 612 – 213 г., 597 – 2014 г., 568 – 2015 г.) [4. С. 106].

Для эффективного развития курортной сферы 
необходимы не только качественные санаторно-ку-
рортные услуги, создание современной инфраструк-
туры, но и наличие природных лечебных ресурсов, 
являющихся основой лечебно-оздоровительных 
местностей и курортов. 

Курорты России располагают практически все-
ми известными в мире типами лечебных минераль-
ных вод, лечебных грязей и других природных лечеб-
ных факторов, в том числе не имеющих аналогов в 
мире, ресурсы которых обеспечивают существующую 
потребность и перспективу развития курортного 
комплекса. Природные лечебные ресурсы использу-
ются не только для лечения, но также для отдыха на-
селения, в том числе в сфере туризма, особенно эко-
логического туризма.

Только на территории курортного региона 
КМВ, характеризующейся сравнительно небольшой 
территорией, сосредоточено около 40 разновидно-
стей лечебных, лечебно-столовых, столовых мине-
ральных вод и уникальная лечебная грязь Тамбукан-

ского озера. Благодаря двухвековому изучению ги-
дроминеральная база КМВ пополнилась новыми ти-
пами минеральных вод: радоновые, йодоромистые, 
железистые, кремниевые, горько-соленые. В соответ-
ствии с принятой в России классификаций в регионе 
КМВ обнаружены следующие их группы: – минераль-
ные воды, действие которых определяется ионным 
составом и минерализацией; – углекислые воды; – се-
роводородные воды; – углекисло-сероводородные 
воды; – железистые воды; – йодобромистые борные 
воды; – радоновые воды. Минеральные воды, добы-
ваемые на территории Кавказских Минеральных Вод, 
по своим лечебным свойствам пригодны и использу-
ются: горячие минеральные воды – для внутреннего 
применения, питьевого лечения, ингаляций, для ванн 
и лечебных бассейнов; теплые и холодные минераль-
ные воды – только для питьевого лечения; холодные 
метано-азотные хлоридно-гидрокарбонатно-натрие-
вые воды для питьевого лечения и ингаляций; радо-
новые воды – при заболеваниях опорно-двигатель-
ного аппарата; сердечнососудистой, эндокринной и 
нервной систем, кожи, органов пищеварения, гинеко-
логических заболеваниях. Общего количества гидро-
минеральных ресурсов вполне достаточно не только 
для обеспечения современной потребности курор-
тно-санаторного комплекса и 50 заводов розлива, 
расположенных в этом регионе, но и для их значи-
тельного развития. В Ставропольском крае, в районе 
КМВ, расположено одно из уникальных по качеству 
лечебной грязи Тамбуканское месторождение. На 
территории края известно еще два грязеобразующих 
озера: Соленое и Кумагорское, с неутвержденными 
запасами, на базе Кумагорских источников [5].

Наличие на территории лечебно-оздорови-
тельных местностей и курортов природных лечебных 
ресурсов, необходимость поддержания в их грани-
цах благоприятного состояния окружающей среды, а 
также на смежных территориях соответственно обу-
словливает необходимость определения принципов 
охраны и рационального использования для форми-
рования и реализации государственной политики в 
сфере курортного дела, учитывающего экологические 
требования, обеспечения правового режима лечеб-
но-оздоровительных местностей и курортов на осно-
ве концепций устойчивого развития, экосистемного и 
ландшафтного подходов, на необходимость примене-
ния которых указывалось в научной литературе [6].

Такие концептуальные подходы будут спо-
собствовать созданию эффективной сферы санатор-
но-курортного лечения и отдыха, а также решению 
многочисленных проблем, сопровождающих ее раз-
витие, имеющих социальный, экономический, эколо-
гический, организационный и правовой характер.

Как отмечается, например, в Стратегии соци-
ально-экономического развития Северокавказско-



ТЕОРИЯ И ПРАКТИКА ЮРИДИЧЕСКОЙ НАУКИ

12

го федерального округа до 2025 года, утвержденной 
распоряжением Правительства РФ от 6 сентября 2010 
№1485-р, в настоящее время большинство санатор-
но-курортных организаций используются как базы 
отдыха и не соответствуют требованиям оказания 
санаторно-курортного лечения, имеют место фак-
ты строительства коттеджей, бензоколонок и других 
объектов, несвойственных курортному региону, а 
также факты непродуманного и несогласованного го-
родского и курортного строительства, приводящего 
к чрезмерным нагрузкам на коммуникации, нехватке 
питьевой воды и иным аварийным ситуациям [7].

Среди основных проблем, с которыми на дан-
ном этапе сталкивается развитие курортного дела в 
Российской Федерации, выделяются следующие:

- недостаточное законодательное и норматив-
ное правовое обеспечение санаторно-курортной де-
ятельности;

- сложившаяся диспропорция между потребно-
стью в санаторно-курортном лечении и отсутствием 
возможности приобретения путевок из-за их высокой 
стоимости и низкой платежеспособности населения;

- сокращение финансирования расходов на са-
наторно-курортное лечение и оздоровление работ-
ников и членов их семей за счет средств обязательно-
го социального страхования;

- ухудшающаяся материально-техническая 
база санаторно-курортных учреждений из-за недо-
статочности финансирования из федерального и 
местных бюджетов;

- недостаточный уровень развития инфра-
структуры курортов и невысокий уровень обслужи-
вания в ряде здравниц;

- урбанизация и перенаселение курортных 
местностей, чему способствует возросшая миграция 
населения;

- полулегальный и нелегальный захват участков 
и территорий курортных местностей, непродуманное 
и несогласованное городское и курортное строитель-
ство, приводящие к запредельным нагрузкам на ком-
муникации, нехватке питьевой воды, отказам системы 
канализации и другим аварийным ситуациям;

- отсутствие четкого механизма функциониро-
вания здравниц в условиях рыночной экономики и 
благоприятных условий для привлечения инвести-
ций в развитие курортного комплекса;

- отсутствие широкой государственной рекла-
мы и системы информирования населения о преиму-
ществах лечения на российских курортах и одновре-
менная активная реклама некоторыми средствами 
массовой информации зарубежных курортов и мест 
отдыха;

- ослабление контроля за использованием при-
родных лечебных ресурсов, приводящее к нерацио-
нальному расходованию ценнейших месторождений 

минеральных вод и лечебных грязей, уменьшению их 
применения в практике работы санаторно-курорт-
ных организаций;

- значительное сокращение проведения на-
учно-исследовательских и производственных работ 
в области разведки и использования природных ле-
чебных ресурсов, разработки и внедрения в практику 
современного технологического оборудования, но-
вых методик диагностики, лечения и оздоровления в 
санаторно-курортных условиях;

- отсутствие эффективной системы обеспече-
ния научных исследований по разработке современ-
ных технологий лечебно-профилактического приме-
нения природных факторов и механизмов их внедре-
ния в практику здравоохранения;

- недостаточная подготовка и переподготовка 
кадров на основе новых образовательных программ с 
современным научно-методическим обеспечением [8].

В числе проблемных вопросов правового обе-
спечения курортной сферы является отсутствие си-
стемного подхода при выработке и законодательном 
закреплении принципов, составляющих основу пра-
вового режима курортов и лечебно-оздоровитель-
ных местностей. 

Правовые основы реализации данного под-
хода не столько заложены, сколько декларированы 
в Федеральном законе от 23 февраля 1995 г. №26-ФЗ 
«О природных лечебных ресурсах, лечебно-оздоро-
вительных местностях и курортах» [9], который как 
следует из преамбулы, определяет принципы госу-
дарственной политики и регулирует отношения в 
сфере изучения, использования, развития и охраны 
природных лечебных ресурсов, лечебно-оздорови-
тельных местностей и курортов на территории Рос-
сийской Федерации. Однако специальной статьи, за-
крепляющей такие принципы, Закон не содержит.

В качестве основополагающего начала, име-
ющего ключевое значение для определения таких 
принципов, следует назвать закрепление в преамбу-
ле Закона положения, согласно которому природные 
лечебные ресурсы, лечебно-оздоровительные мест-
ности и курорты являются национальным достоянием 
народов Российской Федерации, предназначены для 
лечения и отдыха населения и относятся соответствен-
но к особо охраняемым объектам и территориям, име-
ющим свои особенности в использовании и защите.

Данное положение базируется на положени-
ях ст. 9 Конституции РФ, в ч. 1 которой закреплено, 
что земля и другие природные ресурсы используют-
ся и охраняются в Российской Федерации как осно-
ва жизни и деятельности народов, проживающих на 
соответствующей территории. Конституционный Суд 
уточнил понятие «народы, проживающие на соответ-
ствующей территории» как всего многонациональ-
ного народа Российской Федерации [10], подчеркнув 
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тем самым законность интереса населения в рацио-
нальном использовании и охране природных ресур-
сов на территории страны вне зависимости от места 
проживания.

Как следует из правовой позиции Конститу-
ционного Суда РФ, конституционная характеристи-
ка земли как основы жизни и деятельности народов, 
проживающих на соответствующей территории, т.е. 
всего многонационального народа Российской Фе-
дерации, предопределяет конституционное требова-
ние рационального и эффективного использования, а 
также охраны земли как важнейшей части природы, 
естественной среды обитания человека, природно-
го ресурса, используемого в качестве средства про-
изводства в сельском и лесном хозяйстве, основы 
осуществления хозяйственной и иной деятельности. 
Это требование адресовано государству, его органам, 
гражданам, всем участникам общественных отноше-
ний, является базовым для законодательного регули-
рования в данной сфере и обусловливает право фе-
дерального законодателя устанавливать особые пра-
вила, порядок, условия пользования землей.

На данной конституционной норме основан 
также базовый принцип земельного законодатель-
ства – учет значения земли как основы жизни и дея-
тельности человека, согласно которому регулирова-
ние отношений по использованию и охране земли 
осуществляется исходя из представлений о земле как 
о природном объекте, охраняемом в качестве важ-
нейшей составной части природы, природном ресур-
се, используемом в качестве средства производства в 
сельском хозяйстве и лесном хозяйстве и основы осу-
ществления хозяйственной и иной деятельности на 
территории Российской Федерации, и одновремен-
но как о недвижимом имуществе, об объекте права 
собственности и иных прав на землю (пп. 1 п. 1 ст. 1 
Земельного кодекса Российской Федерации от 25 ок-
тября 2001 г. №136-ФЗ [11]). 

На территории лечебно-оздоровительных 
местностей и курортов расположены не только зем-
ля, но и другие природные ресурсы, в том числе ле-
чебные, используемые при осуществлении санатор-
но-курортной деятельности, которые одновременно 
являются компонентами окружающей среды, требу-
ющими охраны. При этом Законом «О природных ле-
чебных ресурсах, лечебно-оздоровительных местно-
стях и курортах» закреплено право государственной 
собственности на природные лечебные ресурсы, вла-
дение, пользование и распоряжение которыми нахо-
дятся в совместном ведении Российской Федерации 
и субъектов Российской Федерации (ст. 9).

Указанный принцип в научной литературе пра-
вомерно выделяется его в числе принципов, пред-
усмотренных Земельным кодексом РФ, обеспечива-
ющих охрану земли как части окружающей природ-

ной среды, а также охрану природных экологических 
систем [12. С. 47]. Принцип учета значения земли и 
других природных ресурсов, в том числе лечебных, 
как основы жизни и деятельности граждан, прожива-
ющих либо находящихся на соответствующей лечеб-
но-оздоровительной либо курортной территории, 
тесным образом взаимосвязан с другим конституци-
онным принципом, закрепленным в ст. 42 Конститу-
ции РФ, предусматривающим право каждого право 
на благоприятную окружающую среду. Только при 
соблюдении данного конституционного принципа 
может быть обеспечено качество предоставляемых 
гражданам санаторно-курортных услуг с использова-
нием природных лечебных ресурсов, находящихся на 
территории соответствующего курорта, курортного 
региона, лечебно-оздоровительной местности, отве-
чающим установленным экологическим и санитарно-
эпидемиологическим нормативам, а также благопри-
ятное состояние окружающей среды.

В ст. 8 Федерального закона от 30 марта 1999 
г. №52-ФЗ «О санитарно-эпидемиологическом благо-
получии населения» [13] закреплено право граждан 
на благоприятную среду обитания, факторы кото-
рой не оказывают вредного воздействия на челове-
ка. Поскольку среда обитания согласно ст. 1 Закона 
определяется как совокупность объектов, явлений и 
факторов окружающей (природной и искусственной) 
среды, определяющая условия жизнедеятельности 
человека, курортная область имеет непосредствен-
ное отношение к созданию условий по реализации 
данного права.

В числе основных принципов охраны окружа-
ющей среды, предусмотренных ст. 3 Федерального 
закона от 10 января 2002 г. №7-ФЗ «Об охране окру-
жающей среды» [14], также выделены принципы со-
блюдения права человека на благоприятную окру-
жающую среду; обеспечение благоприятных условий 
жизнедеятельности человека, которые должны со-
блюдаться в курортной сфере, поскольку санаторно-
курортное лечение направлено на восстановление 
и компенсацию нарушенных функций организма с 
применением природных лечебных ресурсов и фак-
торов (минеральные воды, лечебные грязи, климат и 
т.д.). В данной статье закреплен также принцип охра-
ны, воспроизводства и рационального использова-
ния природных ресурсов как необходимых условий 
обеспечения благоприятной окружающей среды и 
экологической безопасности. Реализация данного 
принципа в полной мере должна обеспечиваться на 
территории лечебно-оздоровительных местностях и 
курортах в отношении всех природных ресурсов, в 
том числе имеющих лечебные свойства. 

Действующей редакцией Закон «О природных 
лечебных ресурсах, лечебно-оздоровительных мест-
ностях и курортах» закреплен статус лечебно-оздо-
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ровительных местностей и курортов как особо ох-
раняемой территории, что соответствует выделению 
их земель в составе земель особо охраняемых тер-
риторий и объектов (гл. XYII Земельного кодекса РФ), 
которые являются одной из категорий земель (ст. 7 
Земельного кодекса РФ). Категория земель особо ох-
раняемых территорий и объектов не является одно-
родной и включает в себя несколько субкатегорий, в 
том числе: особо охраняемых природных территорий 
(включая лечебно-оздоровительные местности и ку-
рорты); природоохранного назначения; рекреацион-
ного назначения; историко-культурного назначения; 
иных особо ценных земель (п. 2 ст. 94 Земельного ко-
декса РФ).

Тем самым на территории лечебно-оздорови-
тельных местностей и курортов обеспечивается ре-
ализация закрепленного Земельным кодексом РФ 
принципа деления земель по целевому назначению 
на категории, согласно которому правовой режим зе-
мель определяется исходя из их принадлежности к 
определенной категории и разрешенного использо-
вания в соответствии с зонированием территорий и 
требованиями законодательств (пп. 8 п.1 ст. 1 Кодекса). 

Необходимость соблюдения данного принци-
па особо актуализируется в случае придания статуса 
курортов городам, земли которых, с одной стороны, 
относятся к землям населенных пунктов как самосто-
ятельной категории земель, а, с другой, – при их ис-
пользовании должен соблюдаться ограничительный 
режим, установленный для курортов и лечебно-оздо-
ровительных местностей, заключающийся в установ-
лении округов санитарной (горно-санитарной) охра-
ны, которые согласно ст. 105 Земельного кодекса РФ 
относятся к видам зон с особыми условиями исполь-
зования территорий. 

Округа санитарной (горно-санитарной) охраны 
обеспечивают особый правовой режим территории 
лечебно-оздоровительных местностей и курортов 
посредством установления специальных требова-
ний хозяйствования, проживания, природопользо-
вания, обеспечивающих защиту и сохранение при-
родных лечебных ресурсов и лечебно-оздоровитель-
ной местности с прилегающими к ней участками от 
загрязнения и преждевременного истощения. Такие 
требования конкретизируются применительно к вы-
деляемым в составе округа санитарной (горно-сани-
тарной) охраны зон в соответствии со ст. 16 Закона «О 
природных лечебных ресурсах, лечебно-оздорови-
тельных местностях и курортах».

Одновременно округа санитарной (горно-са-
нитарной) охраны зон подпадают под предусмотрен-
ный гл. XIX Земельного кодекса РФ правовой режим 
зон с особыми условиями использования террито-
рий, которые устанавливаются, в частности, в целях 
защиты жизни и здоровья граждан; охраны окружаю-

щей среды, в том числе защиты и сохранения природ-
ных лечебных ресурсов, предотвращения загрязне-
ния, засорения, заиления водных объектов и истоще-
ния их вод, сохранения среды обитания водных био-
логических ресурсов и других объектов животного и 
растительного мира.

Принцип зонирования, установленный Зе-
мельным кодексом, в основе которого лежит учет 
естественно-природных особенностей территории, 
ее эколого- и природоресурсной емкости, следует 
отличать от градостроительного зонирования, явля-
ющегося правовой мерой градостроительного зако-
нодательства. Согласно Градостроительному кодексу 
Российской Федерации от 29 декабря 2004 г. №190-
ФЗ [15], градостроительное зонирование представ-
ляет собой зонирование территорий муниципальных 
образований (муниципальных районов, поселений, 
городских округов) в целях определения территори-
альных зон и установления градостроительных ре-
гламентов, которыми в пределах границ соответству-
ющей территориальной зоны устанавливаются тре-
бования к земельным участкам (виды разрешенного 
использования, размеры), пространства над и под их 
поверхностью, включая объекты капитального стро-
ительства (предельные параметры разрешенного 
строительства, реконструкции), ограничения исполь-
зования земельных участков и объектов капитально-
го строительства. Тем самым в градостроительном зо-
нировании, ориентированном на застройку террито-
рии, не содержится экосистемного и природоресурс-
ного подходов, которые необходимо применять на 
территории лечебно-оздоровительных местностей и 
курортов при их развитии, в том числе строительства 
объектов санаторно-курортной инфраструктуры. 

Выделение земель лечебно-оздоровительных 
местностей и курортов в составе земель особо охра-
няемых территорий и объектов обусловливает при-
менение для их правового режима такого принципа, 
закрепленного в Земельном кодексе, как принцип 
приоритета сохранения особо ценных земель и зе-
мель особо охраняемых территорий, согласно кото-
рому изменение целевого назначения ценных земель 
сельскохозяйственного назначения, земель, занятых 
защитными лесами, земель особо охраняемых при-
родных территорий и объектов, земель, занятых объ-
ектами культурного наследия, других особо ценных 
земель и земель особо охраняемых территорий для 
иных целей ограничивается или запрещается в по-
рядке, установленном федеральными законами. Уста-
новление данного принципа не должно толковаться 
как отрицание или умаление значения земель других 
категорий (пп. 6 п. 1 ст. 1 Кодекса).

Соблюдение данного принципа означает, что 
земли лечебно-оздоровительных местностей и ку-
рортов должны использоваться по целевому назна-
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чению – для организации лечения и профилактики 
заболеваний, а также для отдыха населения на основе 
имеющихся природных лечебных ресурсов.

Осуществление деятельности на территории 
лечебно-оздоровительных местностей и курортов 
должно основываться на экологических принципах, 
включая:

- презумпцию экологической опасности плани-
руемой хозяйственной и иной деятельности;

- обязательность оценки воздействия на окру-
жающую среду при принятии решений об осущест-
влении хозяйственной и иной деятельности;

- обязательность проведения в соответствии с 
законодательством Российской Федерации провер-
ки проектов и иной документации, обосновывающих 
хозяйственную и иную деятельность, которая может 
оказать негативное воздействие на окружающую 
среду, создать угрозу жизни, здоровью и имуществу 
граждан, на соответствие требованиям технических 
регламентов в области охраны окружающей среды;

- учет природных и социально-экономических 
особенностей территорий при планировании и осу-
ществлении хозяйственной и иной деятельности;

- приоритет сохранения естественных экологи-
ческих систем, природных ландшафтов и природных 
комплексов;

- допустимость воздействия хозяйственной и 
иной деятельности на природную среду исходя из 
требований в области охраны окружающей среды;

- обеспечение снижения негативного воздей-
ствия хозяйственной и иной деятельности на окружа-
ющую среду в соответствии с нормативами в области 
охраны окружающей среды, которого можно достиг-
нуть на основе использования наилучших доступных 
технологий с учетом экономических и социальных 
факторов;

- запрещение хозяйственной и иной деятельно-
сти, последствия воздействия которой непредсказуе-
мы для окружающей среды, а также реализации проек-
тов, которые могут привести к деградации естествен-
ных экологических систем, изменению и (или) унич-
тожению генетического фонда растений, животных и 
других организмов, истощению природных ресурсов и 
иным негативным изменениям окружающей среды;

- учет природных и социально-экономических 
особенностей территорий при планировании и осу-
ществлении хозяйственной и иной деятельности;

- приоритет сохранения естественных экологи-
ческих систем, природных ландшафтов и природных 
комплексов;

- допустимость воздействия хозяйственной и 
иной деятельности на природную среду исходя из 
требований в области охраны окружающей среды;

- обеспечение снижения негативного воздей-
ствия хозяйственной и иной деятельности на окружа-

ющую среду в соответствии с нормативами в области 
охраны окружающей среды, которого можно достиг-
нуть на основе использования наилучших доступных 
технологий с учетом экономических и социальных 
факторов;

- др. принципы, предусмотренные Федераль-
ным законом «об охране окружающей среды», поло-
жения иных законодательных актов экологического, 
природоресрусного, санитарно-эпидемиологическо-
го законодательства.

Таким образом, в экологическом, земельном, 
другом природоресурсном законодательстве, гра-
достроительном, санитарно-эпидемиологическом и 
иных отраслях законодательства закреплены прин-
ципы, составляющие основу правового регулирова-
ния использования и охраны окружающей среды и 
ее отдельных компонентов, различных природных 
ресурсов, находящихся на территории лечебно-оздо-
ровительных местностей и курортов, в том числе об-
ладающих лечебными свойствами. Необходимо обе-
спечить сочетания принципов в сфере курортологии, 
относящейся к области здравоохранения, с принци-
пами экосистемного развития, в том числе экологи-
ческими и санитарно-эпидемиологическими, а также 
согласованными с принципами градостроительной 
деятельности, обеспечивающими территориальное 
развитие лечебно-оздоровительных местностей и ку-
рортов и собственно инфраструктурными объектами 
– зданиями и сооружениями и др. объектами лечеб-
но-оздоровительной инфраструктуры.

Кроме того отсутствие системности и множе-
ственность норм экологического, природоресурс-
ного, санитарно-эпидемиологического, градостро-
ительного и др. отраслей законодательства, содер-
жащих принципы, в соответствии с положениями 
которых должно строиться правовое регулирование 
общественных отношений, возникающих в том чис-
ле в курортной сфере, актуализирует вопрос опре-
деления и установления в Федеральном законе «О 
природных лечебных ресурсах, лечебно-оздорови-
тельных местностях и курортах» правовых основ обе-
спечения охраны и рационального использование 
природных лечебных ресурсов, соблюдения режима 
курортов и лечебно-оздоровительных местностей.

Такие принципы наряду с принципами, содер-
жащимися в других отраслях законодательства, долж-
ны служить основой правовой политики в данной об-
ласти общественных отношений, характеризующихся 
противоречивостью базовых целевых ориентиров 
и показателей развития лечебно-оздоровительных 
местностей и курортов, социальными и экологиче-
скими интересами.

Методологической базой для определения 
принципа, обеспечивающего достижение баланса 
между этими интересами, является концепция устой-
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чивого развития. На ее основе определен и получил 
легальное закрепление в ст. 1 Федерального зако-
на «Об охране окружающей среды» принцип научно 
обоснованного сочетания экологических, экономи-
ческих и социальных интересов человека, общества 
и государства в целях обеспечения устойчивого раз-
вития и благоприятной окружающей среды.

В Земельном кодексе РФ установлен прин-
цип дифференцированного подхода к установлению 
правового режима земель, в соответствии с которым 
при определении их правового режима должны учи-
тываться природные, социальные, экономические и 
иные факторы (пп. 10 п. 1 ст. 1 Кодекса). Этот прин-
цип приобретает особое значение при определении 
правового режима земель лечебно-оздоровитель-
ных местностей и курортов, на территории которых 
находятся земельные, другие природные ресурсы, 
обладающие в том числе лечебными свойствами. Как 
справедливо отмечается в научной литературе, обе-
спечение принципа дифференцированного подхода 
к установлению правового режима земель, предпо-
лагающего совокупный учет природных, социаль-
ных и экономических факторов, является актуальным 
направлением развития земельного законодатель-
ства. Особое значение этот процесс приобретает при 
определении уникального правового режима земель 
курортов, содержание которого предопределено ис-
пользованием специфических средств правового ре-
гулирования отношений по их использованию и ох-
ране, а именно дозволений и запретов [16. С. 9],

Для развития территорий лечебно-оздорови-
тельных местностей и курортов на основе концеп-
туальных подходов устойчивого развития опреде-
ляющее значение имеют также закрепленные Градо-
строительным кодексом РФ принципы: обеспечения 
сбалансированного учета экологических, экономиче-
ских, социальных и иных факторов при осуществле-
нии градостроительной деятельности; обеспечения 
комплексного и устойчивого развития территории на 
основе территориального планирования, градостро-
ительного зонирования и планировки территории.

При этом «устойчивое развитие территорий» 
как следует из понятия, предусмотренного в ст. 1 Ко-
декса, определяется как «обеспечение при осущест-
влении градостроительной деятельности безопасно-
сти и благоприятных условий жизнедеятельности че-
ловека, ограничение негативного воздействия хозяй-
ственной и иной деятельности на окружающую среду 
и обеспечение охраны и рационального использова-
ния природных ресурсов в интересах настоящего и 
будущего поколений» п. 3 ст. 1).

Вышеприведенные положения позволяют 
сформулировать принцип сбалансированного учета 
экологических, экономических, социальных и иных 
интересов при осуществлении санаторно-курортной 

деятельности в целях обеспечения устойчивого раз-
вития территории лечебно-оздоровительных местно-
стей и курортов.

Не менее важное значение для обеспечения 
устойчивого развития имеет принцип комплексно-
го развития территории лечебно-оздоровительных 
местностей и курортов на основе учета экологиче-
ских требований, природресурсной емкости терри-
тории, включая наличия природных лечебных ресур-
сов. Его реализация должна осуществляется в рам-
ках документов территориального планирования, а 
также зонирования, не только градостроительного, 
ориентированного на цели застройки, в том числе 
курортных территорий, осуществление градостро-
ительной деятельности с соблюдением требований 
охраны окружающей среды и экологической без-
опасности, но и земельного зонирования, имеюще-
го экологическое и санитарно-эпидемиологическое 
значение, направленного в том числе на сохранение 
природных лечебных ресурсов.

Достижению баланса между различными ин-
тересами способствуют содержащиеся в Законе нор-
мы, обеспечивающие специальный правовой режим 
округов санитарной (горно-санитарной) охраны, при-
менение которых также направлено на реализацию 
такого принципа, требующего закрепления в Законе, 
как приоритет охраны природных лечебных ресур-
сов, согласно которому их использование должно 
осуществляться способами, не приводящими к за-
грязнению, истощению либо иному негативному воз-
действию на природные ресурсы, обладающие лечеб-
ными свойствами, расположенными на территории 
лечебно-оздоровительных местностей и курортов. 
Реализация данного принципа будет способствовать 
сохранению природных лечебных ресурсов как осно-
вы для признания и развития курортных территорий 
и лечебно-оздоровительных местностей, учет кото-
рых осуществляется в процессе ведения предусмо-
тренного Законом государственного реестра.

Аналогичный подход применен при определе-
нии содержания предусмотренного Земельным ко-
дексом РФ принципа приоритета охраны земли как 
важнейшего компонента окружающей среды и сред-
ства производства в сельском хозяйстве и лесном хо-
зяйстве перед использованием земли в качестве не-
движимого имущества, согласно которому владение, 
пользование и распоряжение землей осуществля-
ются собственниками земельных участков свободно, 
если это не наносит ущерб окружающей среде (пп. 2 
п. 1 ст. 1 Кодекса).

Не менее важное значение имеет закрепление 
в Законе принципа приоритета охраны здоровья че-
ловека, согласно которому осуществление санаторно-
курортной деятельности с использованием природ-
ных лечебных ресурсов не должно оказываться нега-
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тивное (вредное) воздействие на здоровье человека. 
Закрепление в Законе такого принципа и его реализа-
ция путем возмещения вреда, нанесенного здоровью 
граждан, будет способствовать предупреждению бес-
контрольного либо необоснованного (не основанно-
го на медицинских показаниях) использованию при-
родных лечебных ресурсов в лечебных целях.

Принцип приоритета охраны жизни и здоровья 
человека содержится также и в Земельном кодексе РФ, 
согласно которому при осуществлении деятельности 
по использованию и охране земель должны быть при-
няты решения и осуществлены такие виды деятель-
ности, которые позволили бы обеспечить сохранение 
жизни человека или предотвратить негативное (вред-
ное) воздействие на здоровье человека, даже если это 
потребует больших затрат (пп. 3 п. 1 ст. 1 Кодекса).

Природные лечебные ресурсы признаются за-
коном государственной собственностью Российской 
Федерации либо субъектов Федерации. Вопросы вла-
дения, пользования и распоряжения этими ресурса-
ми находятся в совместном ведении Российской Фе-
дерации и ее субъектов. Из норм Закона «О природ-
ных лечебных ресурсах, лечебно-оздоровительных 
местностях и курортах» следует необходимость уста-
новления принципа строго целевого использования 
природных лечебных ресурсов: для лечения и профи-
лактики заболеваний.

Необходимым условием развития территории 
лечебно-оздоровительных местностей и курортов, 
особенно при решении вопросов их создания и пре-
кращения, является общественное участие.

Принцип общественного участия закреплен во 
многих законодательных актах, содержащих право-
вые нормы, относящиеся в том числе в курортной 
сфере. Закон «Об охране окружающей среды» пред-
усматривает принцип участия граждан, обществен-
ных объединений и некоммерческих организаций в 
решении задач охраны окружающей среды.

Земельный кодекс РФ закрепляет принцип 
участия граждан, общественных организаций (объ-
единений) и религиозных организаций в решении 
вопросов, касающихся их прав на землю, согласно 
которому граждане Российской Федерации, обще-
ственные организации (объединения) и религиоз-
ные организации имеют право принимать участие 
в подготовке решений, реализация которых может 
оказать воздействие на состояние земель при их ис-
пользовании и охране, а органы государственной 
власти, органы местного самоуправления, субъекты 
хозяйственной и иной деятельности обязаны обе-
спечить возможность такого участия в порядке и в 
формах, которые установлены законодательством 
(пп. 4 п. 2 ст. 1 Кодекса).

В Градостроительном кодексе РФ содержится 
принцип участия граждан и их объединений в осу-
ществлении градостроительной деятельности, обе-
спечение свободы такого участия (п. 5 ст. 2 Кодекса).

С учетом вышеназванных норм и целей разви-
тия курортных территорий в Законе также следует за-
крепить принцип участия граждан и их объединений 
в принятии решений, связанных с созданием, функци-
онированием и прекращением существования лечеб-
но-оздоровительной местности или курорта, исполь-
зованием и охраной находящихся на их территориях 
природных ресурсов, обладающих в том числе лечеб-
ными свойствами.

Изложенные принципы, наряду с принципами, 
предусмотренными экологическим, природоресурс-
ным, санитарно-эпидемиологическим, градострои-
тельным и иным законодательством, будут способ-
ствовать системному формированию правовой по-
литики в курортной сфере, рациональному и эффек-
тивному использованию природных ресурсов, в том 
числе лечебных, находящихся на территории лечеб-
но-оздоровительной местности, курорта или курорт-
ного региона.
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НАДЗОР И УГОЛОВНОЕ ПРЕСЛЕДОВАНИЕ КАК ПАРА КОНКУРИРУЮЩИХ 

ПРОКУРОРСКИХ ФУНКЦИЙ

В настоящей статье делается краткий анализ истории становления и развития в Российской Федерации ин-
ститута прокурорского надзора, подлежащего, как представляется её автору, скорейшему восстановлению (с 
учетом опыта прошлых лет). В своих суждениях на заявленную тему автор статьи отталкивается от имевшего 
место на заре советской власти двойственного «надзора» со стороны прокуратуры и суда за процессуальной 
деятельностью органов предварительного расследования. Он высказывается категорически против повторения 
подобной ошибки в нынешней прокурорской надзорной деятельности, обстоятельно доказывая несостоятель-
ность действующего нормативного правового регулирования, порождающего во взаимоотношениях участников 
уголовного процесса со стороны обвинения чрезмерный бюрократизм и волокиту, совершенно неприемлемые при 
производстве по уголовным делам. 
Не менее пристальное внимание автор статьи уделяет нездоровой конкуренции двух пропагандируемых ныне 
некоторыми авторами, но объективно взаимоисключающих друг друга прокурорских функций – надзора и уго-
ловного преследования (и даже руководства оным). Полемизируя с учеными, пишущими об этом в юридической 
литературе, он в конструктивном, но, вместе с тем, корректном виде доказывает свою правоту в части, каса-
ющейся оправданности реанимации прокурорского надзора в пику новоявленной форме «судебного присутствия» 
в досудебных стадиях уголовного процесса. 
Не оставлены без обсуждения и такие сомнительные достижения уголовно-процессуального законодательства 
Российской Федерации, как его текущая зависимость от норм международного и конституционного права, по-
скольку провозглашение приоритета последних пред нормами УПК РФ, далеко не лучшим образом сказывается 
на эффективности современной правоохранительной деятельности в целом.
Главная мысль, проходящая «красной строкой» в представляемой на обсуждение читающей аудитории публикации, 
сводится к неизбежности возвращения российской правовой системы к положительно зарекомендовавшему себя 
в прошлом прокурорскому надзору и неприемлемости попыток его искусственного смешения (отождествления) с 
такими навязываемыми ныне функциями как прокурорское уголовное преследование и прокурорское руководство 
уголовным преследованием.
Ключевые слова: прокурор, надзор, уголовное преследование, уголовный процесс, преступление
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SUPERVISION AND CRIMINAL PROSECUTION AS A PART 

OF COMPETING PROSECUTORIAL FUNCTIONS

This article provides a brief analysis of the history of the establishment and development in the Russian Federation of the 
institute of prosecutorial supervision, which, as it seems to its author, is subject to the earliest possible recovery (taking into 
account past experience). In the judgments on the stated topic, the article author is repelled by the dual «oversight» of the 
prosecutor’s office and the court over the procedural activities of the preliminary investigation bodies at the dawn of Soviet 
power. He strongly opposes the repetition of such a mistake in the current prosecutorial supervisory activity, substantively 
proving the inconsistency of the current regulatory framework, which causes excessive red tape and red tape in the relations 
between the participants of the criminal process, which is completely unacceptable during criminal process.
The article author pays no less attention to the unhealthy competition of the two currently proclaimed by some authors, but 
objectively mutually exclusive prosecutorial functions – supervision and criminal prosecution (and even the leadership thereof). 
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Одним из заметных событий последнего вре-
мени, ознаменовавшим собой возрождение 

в российской правовой системе прокурорского над-
зора, стала II Международная научно-практическая 
конференция «Прокуратура: вчера, сегодня, завтра», 
проходившая в Академии Генеральной прокуратуры 
Российской Федерации 7 октября 2016 г. 

В Резолюции, принятой по её окончании, было 
отмечено, что вопреки прогнозам одобренной по-
становлением Верховного Совета РСФСР от 24.10.91 
№1801-1 Концепции судебной реформы в РСФСР о 
постепенном сворачивании надзорной функции про-
куратуры до необходимого минимума и скором её от-
мирании, именно данная отрасль прокурорской дея-
тельности за последние четверть века получила новые 
импульсы развития, что объясняется характером скла-
дывающихся в государстве правоотношений и возник-
новением новых угроз состоянию законности [35]. 

Подобный реверанс устроителей названного 
мероприятия в сторону охаянного некогда направ-
ления прокурорской надзорной практики стал воз-
можным вследствие одолевших их, видимо, воспоми-
наний о контраргументах противников заменившего 
её (эту практику) судебного контроля. В концентри-
рованном, хотя и не в завершенном виде, они были 
очерчены в юридической литературе тех перестроеч-
ных лет:

- судебный контроль не свойственен россий-
скому уголовному процессу, относящемуся к процес-
су континентального типа;

- в досудебном производстве нет места состя-
зательности;

- суд не способен справляться с большим объ-
емом дополнительных (новых) обязанностей; 

- судебный контроль негативно сказывается на 
самостоятельности следователей и прокуроров, па-
рализуя следствие;

- судебный контроль ставит под сомнение бес-
пристрастность суда при рассмотрении им уголовно-
го дела по существу, поскольку связывает его с ранее 
принятым в ходе предварительного расследования 
решением;

- суд не в состоянии оперативно решать слож-
нейшие процессуальные вопросы дознания и пред-
варительного следствия [30, с. 123, 124]. 

В настоящей статье её автор не намерен под-
вергать сомнениям получившие некогда серьезную 
законодательную поддержку воззрения адептов су-
дебного контроля на якобы устаревшее к тому вре-
мени (по их убеждениям) направление прокурорской 
деятельности (надзор). О необходимости его сохра-
нения в пику «судебному присутствию» в досудебных 
стадиях уголовного процесса он неоднократно вы-
ступал и ранее [19, с. 88-91]. 

Стремление сторонников судебного контро-
ля к умалению традиционной функции прокуратуры 
смогло возобладать над всеми другими их умона-
строениями, по всей видимости, вследствие слепого 
преклонения перед авторитетом международного 
права и сопутствующего ему (зарубежного) опыта с 
тем, чтобы в который уж раз привнести и то, и другое 
на «родную» почву. 

Именно поэтому, надо полагать, эффектив-
ность работы правоохранительных органов, оцени-
ваемая в соотношении достигаемых ими результатов 
с претерпеваемыми в этой связи тратами, всерьез 
обременяется вторжением в сферу уголовно-про-
цессуального регулирования норм международного 
и конституционного права. Есть мнение, что подоб-
ные тенденции делают уголовный процесс все более 
беспомощным [37, с. 23], а его стоимость, добавим от 
себя, сугубо прозаической, поскольку для создания 
последней, труд, как известно, желательно затрачи-
вать в общественно-полезной форме.

Как цитировать статью: Бажанов С.В. Надзор и уголовное преследование как пара конкурирующих прокурорских функций // Вестник 
Академии права и управления. 2018. № 4(53). с. 19–27

While arguing with scientists writing about this in legal literature, he constructively, but at the same time, corrects, proves his 
point as regards the justification for resuscitation of prosecutorial supervision in peak of the newly appeared form of «judicial 
presence» in the pre-trial stages of the criminal process.
Such dubious achievements of the criminal-procedural legislation of the Russian Federation as its current dependence on 
international and constitutional law have not been left without discussion, since the declaration of the latter’s priority by the 
norms of the Criminal Procedure Code of the Russian Federation does not in the best way affect the effectiveness of modern 
law enforcement in general.
The main idea, passing the «red line» into the publication submitted for discussion by the reading audience, comes down to the 
inevitability of the return of the Russian legal system to the prosecutor’s supervision that has positively proven itself in the past 
and the unacceptability of attempts at its artificial mixing (identification) with such functions as the prosecutor’s prosecution 
and management of criminal prosecution.
Keywords: attorney, supervision, criminal prosecution, criminal process, offence
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В своих суждениях об этом российские ученые 
диаметрально разошлись. Так, например, профессор 
В.М. Савицкий в предисловии к Комментарию к УПК 
РСФСР (2000) заявлял о резком возрастании (на тот 
период времени) роли Конституционного Суда Рос-
сийской Федерации в проверке конституционности 
отдельных норм уголовно-процессуального законо-
дательства. Можно без преувеличения сказать, ут-
верждал он, что среди отраслевых законодательных 
актов, к которым чаще всего приходится обращаться 
высшей судебной инстанции, на первом месте стоит 
УПК. И это вполне объяснимо, поскольку УПК РСФСР, 
принятый в 1960 г., один из самых старых, если не 
самый старый документ прежнего режима, продол-
жающий действовать в совершенно новых политиче-
ских условиях. Он, естественно, отражает вчерашний 
день и поэтому нуждается в постоянном толковании 
и корректировке. Кроме того, на основе УПК реша-
ются чрезвычайно острые, болевые для личности во-
просы, и всякое промедление, неизбежное при об-
ращении за ответом к законодателю, грозит самыми 
тяжелыми последствиями. Не сомневаюсь, завершает 
свою мысль названный ученый, что когда-нибудь по-
зитивное влияние Конституционного Суда Россий-
ской Федерации на формирование демократическо-
го уголовно-процессуального законодательства ста-
нет предметом большого и самостоятельного иссле-
дования [29, с. 16].

Несколько иное мнение на данную проблему 
высказал депутат Государственной Думы Российской 
Федерации повременного созыва С.С. Босхолов, успев-
ший заметить, что надежды на эффективность новых 
видов контроля (судебного и конституционного) себя 
ни в коей мере (уже тогда) не оправдали [22, с. 241].

Правоприменительная же практика, как и лю-
бая другая, будучи косной по определению, на про-
тяжении последних десятилетий продолжает «разви-
ваться» в заданном ей направлении, оставаясь без-
участной к робким стенаниям отечественных ученых, 
предпочитающих отдавать дань уважения собствен-
ным историческим традициям. А ведь по преобладав-
шему среди научных авторитетов мнению, еще в 20-е 
гг. ХХ в. прокуратура обязывалась осуществлять от 
имени государства надзор за законностью действий 
всех без исключения органов власти, хозяйственных 
учреждений, общественных и частных организаций 
(лиц) путем возбуждения уголовного преследования 
против виновных и опротестования нарушающих за-
кон постановлений [1, 2]. Однако специфика рассма-
триваемого исторического момента заключалась в 
двойственности «надзора» за процессуальной дея-
тельностью органов предварительного расследова-
ния (со стороны прокуратуры и суда одновременно), 
объяснявшемся тем, что следователи состояли ранее 
при суде. Эта административная их зависимость пе-

рерастала в зависимость оперативную, вследствие 
чего суды и осуществляли «надзор» наряду с проку-
ратурой. Такое положение создавало параллелизм в 
работе «заинтересованных» правоохранительных ве-
домств, порождая неоднозначное отношение к тому, 
что в юридической литературе тех революционных 
лет прокламировалось в качестве «руководства уго-
ловным преследованием». В конечном итоге, подоб-
ное видение прокурорского участия в уголовно-про-
цессуальных правоотношениях отрицательно ска-
залось на эффективности борьбы с преступностью – 
явлении, многократно повторившимся впоследствии 
[14, с. 11; 20, с. 18, 19]. 

Сделаны ли выводы из уроков истории и не ис-
тощился ли зуд реформаторства в интеллектуальных 
потугах вновь нарождающихся российских ученых? 
Думается, что нет, ибо, как и сто лет назад, в досудеб-
ных стадиях уголовного процесса продолжает до-
влеть двойственная опека следователей со стороны 
прокуратуры и суда, – практика, повторимся, полу-
чившая в своё время крайне негативную оценку со 
стороны маститых советских ученых [16, с. 50, 51]. 

В Толковом словаре русского языка термин 
«надзор» определяется как наблюдение с целью при-
смотра, проверки [33, с. 371], что исключает «на корню» 
потребность в объяснении неуклюжих попыток совре-
менных хулителей прокурорского надзора излишне 
вольно интерпретировать правовое положение осу-
ществляющего его в стадиях возбуждения уголовного 
дела и предварительного расследования должностно-
го лица. Особенно в канве искусственно приписывае-
мых ему полномочий по уголовному преследованию и 
даже руководству оным [17, с. 19-23; 18, с. 24-29]. 

А ведь в статье 1 Федерального закона от 
17.01.1992 №2202-1 «О прокуратуре Российской Фе-
дерации» [3] (далее – Закон №2202-1) прямо гово-
рится о том, что прокуратура Российской Федерации 
является единой федеральной централизованной си-
стемой органов, осуществляющих от имени Россий-
ской Федерации надзор за соблюдением Конститу-
ции Российской Федерации и исполнением законов, 
действующих на территории Российской Федерации. 

Данная установка воспринята в отраслевой на-
уке. Так, по мнению В.В. Долежана, признание того, 
что функции прокуратуры есть виды деятельности, 
предопределяемые её социальным предназначени-
ем, характеризуемые определенным предметом ве-
дения, направленные на решение соответствующих 
задач и осуществляемые в пределах предоставлен-
ной ей компетенции, позволяет сделать вывод о том, 
что никаких других функций кроме надзорной у про-
куратуры быть не должно [26, с. 75].

Известная доля настойчивости в реанимации 
прокурорского надзора прослеживается и в раз-
личных информационно-аналитических материалах 
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Академии Генеральной прокуратуры Российской 
Федерации, где сквозит не скрываемая обеспокоен-
ность центрального аппарата названного ведомства 
состоянием законности в процессуальной деятель-
ности следователей структурных подразделений 
Следственного комитета России (далее – СК России) 
и других правоохранительных органов. Согласно ста-
тистике, количество выявляемых здесь прокурорами 
нарушений, в том числе при приеме, регистрации и 
разрешении сообщений о преступлениях, остаётся 
весомым. Не удивительно поэтому, что авторы много-
численных научных изысканий последнего времени 
[15, с. 11-14], специально посвящавшие свои труды 
прокурорской тематике, всё упорнее выделяли и вы-
деляют в ней преимущественно надзорную составля-
ющую, развивая, таким образом, положения действу-
ющего в этой части федерального законодательства: 

- надзор за исполнением законов федераль-
ными органами исполнительной власти, Следствен-
ным комитетом Российской Федерации, представи-
тельными (законодательными) и исполнительными 
органами субъектов Российской Федерации, орга-
нами местного самоуправления, органами военного 
управления, органами контроля, их должностными 
лицами, субъектами осуществления общественного 
контроля за обеспечением прав человека в местах 
принудительного содержания и содействия лицам, 
находящимся в местах принудительного содержания, 
органами управления и руководителями коммерче-
ских и некоммерческих организаций, а также за соот-
ветствием законам издаваемых ими правовых актов;

- надзор за соблюдением прав и свобод че-
ловека и гражданина федеральными органами ис-
полнительной власти, Следственным комитетом 
Российской Федерации, представительными (зако-
нодательными) и исполнительными органами субъ-
ектов Российской Федерации, органами местного 
самоуправления, органами военного управления, 
органами контроля, их должностными лицами, субъ-
ектами осуществления общественного контроля за 
обеспечением прав человека в местах принудитель-
ного содержания и содействия лицам, находящимся 
в местах принудительного содержания, а также орга-
нами управления и руководителями коммерческих и 
некоммерческих организаций;

- надзор за исполнением законов органами, 
осуществляющими оперативно-розыскную деятель-
ность, дознание и предварительное следствие;

- надзор за исполнением законов судебными 
приставами;

- надзор за исполнением законов администра-
циями органов и учреждений, исполняющих наказа-
ние и применяющих назначаемые судом меры прину-
дительного характера, администрациями мест содер-
жания задержанных и заключенных под стражу;

- уголовное преследование в соответствии с 
полномочиями, установленными уголовно-процессу-
альным законодательством Российской Федерации;

- координацию деятельности правоохрани-
тельных органов по борьбе с преступностью;

- возбуждение дел об административных пра-
вонарушениях и проведение административного 
расследования в соответствии с полномочиями, уста-
новленными Кодексом Российской Федерации об ад-
министративных правонарушениях и другими феде-
ральными законами (п. 2 ст. 1 Закона №2202-1) [34, с. 
3]. 

Статья 29 Закона №2202-1 провозглашает, что 
предметом надзора за исполнением законов орга-
нами, осуществляющими оперативно-розыскную де-
ятельность, дознание и предварительное следствие, 
является соблюдение прав и свобод человека и граж-
данина, установленного порядка разрешения заявле-
ний и сообщений о совершенных и готовящихся пре-
ступлениях, выполнения оперативно-розыскных ме-
роприятий и проведения расследования, а также за-
конность решений, принимаемых органами, осущест-
вляющими оперативно-розыскную деятельность, до-
знание и предварительное следствие [9, с. 27]. 

Комментируемое положение нашло разверну-
тое освещение в теории прокурорского надзора, где 
наличествует мнение, в частности, о том, что объек-
том отрасли прокурорского надзора за исполнением 
законов в деятельности органов дознания и предва-
рительного следствия является точное соответствие 
закону действий, ими совершаемых, а также выноси-
мых актов [28, с. 45]; хотя правильнее было бы гово-
рить не об объекте, а о предмете прокурорского над-
зора.

Функция надзора находится в непосредствен-
ной близости с принципом независимости прокура-
туры. Выражается он в обособленном осуществлении 
ею своих полномочий, исключающем какие-либо по-
пытки незаконного внешнего воздействия со сторо-
ны федеральных органов государственной власти, 
органов государственной власти субъектов Россий-
ской Федерации, органов местного самоуправле-
ния и общественных объединений (п. 2 ст. 4 Закона 
№2202-1) [13, с. 30]. 

Стремление российского законодателя воз-
родить и в обновленном виде укрепить надзорную 
функцию прокуратуры прослеживается в Конститу-
ции Российской Федерации, в УПК Российской Феде-
рации, а также в иных, как утративших силу (отменен-
ных), так и в действующих, нормативных правовых 
актах, регламентирующих различные сферы обще-
ственных отношений. Достаточно сказать о ст. 38 За-
кона Российской Федерации от 21.07.1993 №5473-1 
«Об учреждениях и органах, исполняющих уголовные 
наказания в виде лишения свободы» [4], ст. 21 Феде-
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рального закона от 12.08.1995 №144-ФЗ «Об опера-
тивно-розыскной деятельности» [6], ст. 7, 10, 33 Фе-
дерального закона от 15.07.1995 №103-ФЗ «О содер-
жании под стражей подозреваемых и обвиняемых в 
совершении преступлений» [7] и проч. 

Однако в письмах, приказах и указаниях Гене-
рального прокурора Российской Федерации опреде-
ленная непоследовательность в отношении к данно-
му вопросу сохраняется. Так, приказом Генерального 
прокурора Российской Федерации от 05.07.2002 №39 
«Об организации прокурорского надзора за закон-
ностью уголовного преследования в стадии досу-
дебного производства» [10] прокуроры обязываются 
организовывать работу таким образом, чтобы их дея-
тельность максимально обеспечивала конечную цель 
уголовного преследования – изобличение лиц, вино-
вных в совершении преступлений и привлечение их к 
уголовной ответственности. 

Именно поэтому, по всей видимости, И.Я. Кли-
вер и ставит под сомнение необходимость реанима-
ции института общего надзора, в том числе за контро-
лирующими органами. Прокуратура, по его убежде-
нию, должна заниматься «.... надзором исключительно 
в сфере административных и уголовных правонаруше-
ний, а так же расследованием преступлений...» [27, с. 5]. 

Новейшие изменения, внесенные в УПК РФ и в 
Закон №2202-1, исключают необходимость детально-
го обсуждения процитированной точки зрения, по-
скольку в постперестроечной юридической литера-
туре прокурорские полномочия в досудебном произ-
водстве по уголовным делам обсуждаются, главным 
образом, с позиций классического (общего) надзора 
[23, 21, 31]. 

В качестве примера можно привести высказы-
вание Е.Н. Гринюка, уверенного в том, что, несмотря 
на корректировки законодательства, роль прокурора 
в обеспечении прав участников уголовного процесса 
остаётся неизменной: как орган надзора он призван 
следить за тем, чтобы в ходе расследования неуклон-
но соблюдались конституционные и процессуальные 
права граждан, чтобы их ограничение осуществля-
лось только в случаях, предусмотренных законом, и 
при наличии достаточных к тому оснований [24, с. 219].

Аналогичные, встречающиеся в периодиче-
ской печати суждения, становятся весьма актуальны-
ми вследствие с завидным постоянством выявляемых 
надзирающими прокурорами нарушений законности 
в деятельности оперативно-розыскных органов, а так-
же органов дознания и предварительного следствия, 
практически повсеместно носящих системный харак-
тер. На данное обстоятельство обращается внимание 
в приказе Генерального прокурора Российской Феде-
рации от 15.02.2011 №33 «Об усилении прокурорского 
надзора за исполнением законов при осуществлении 
оперативно-розыскной деятельности» [12].

Проиллюстрировать складывающуюся в раз-
личных регионах Российской Федерации обстановку 
(в контексте сказанного) может следующий пример. 

Прокуратурой Октябрьского района одного 
из федеральных субъектов в марте 2010 г. по отрабо-
танной методике проводилась проверка состояния 
законности при осуществлении розыска лиц, про-
павших без вести. Было установлено, что в ноябре 
2009 г. в местные органы внутренних дел поступало 
заявление об исчезновении некоего гражданина М., 
по факту чего в возбуждении уголовного дела было 
отказано (п. 1 ч. 1 ст. 24 УПК РФ). 

В ходе прокурорской проверки выяснилось, 
что осмотр места происшествия проводился поверх-
ностно; собранные материалы направлялись в Ле-
нинский следственный отдел Следственного управ-
ления СК России для возбуждения уголовного дела 
по признакам преступления, предусмотренного ч. 1 
ст. 105 УК РФ. Однако решение об этом было принято 
спустя 30 суток после отмены прокурором постанов-
ления об отказе в возбуждении уголовного дела. В ко-
нечном итоге, преступление было раскрыто, однако 
его расследование заметно осложнилось, поскольку 
труп пострадавшего М. был обнаружен по истечении 
5 месяцев1. 

На взгляд профессора Ю.Е. Винокурова, под про-
курорским надзором следует понимать специфиче-
скую деятельность органов прокуратуры, осуществля-
емую от имени Российской Федерации и состоящую в 
проверке точности соблюдения Конституции Россий-
ской Федерации и исполнения законов, действующих 
на ее территории. Содержанием прокурорского над-
зора, полагает он, является выявление фактов несо-
блюдения Конституции Российской Федерации, нару-
шения требований законов, установление виновных, 
принятие мер к их наказанию, а также предупрежде-
нию сопутствующих последствий [36, с. 16, 17].

В пользу дальнейшего совершенствования 
прокурорской надзорной практики выступают так-
же установления п. 6 ст. 35 Закона №2202-1, согласно 
которому Генеральный прокурор Российской Феде-
рации вправе обращаться в Конституционный Суд 
Российской Федерации по вопросам нарушения кон-
ституционных прав и свобод граждан законом, при-
меняемым или подлежащим применению в конкрет-
ном деле. Однако отмеченная декларация не дубли-
рована в Федеральном конституционном законе от 
21.07.1994 №ФКЗ «О конституционном суде Россий-
ской Федерации» [5], в результате чего, считают В.Н. 
Авдеев и Д.И. Шелег, страдают интересы укрепления 
законности и правопорядка [13, с. 6,7]. 

Неоспоримое преимущество прокурорского 
надзора в сравнении с судебным контролем выража-

1 Личный архив автора статьи (Суд ЕАО, 2013).
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ется также в потенциальной возможности превентив-
ного выявления в условиях прокурорских проверок 
фактов волокиты и формализма, недопустимых в до-
судебных стадиях уголовного процесса. Об этом гово-
рится в приказе Генерального прокурора Российской 
Федерации от 12.07.2010 №276 «Об организации про-
курорского надзора за исполнением требований за-
кона о соблюдении разумного срока на досудебных 
стадиях уголовного судопроизводства» [11].

По сведениям ряда ученых, среди следовате-
лей (и прокуроров), осуществлявших расследование (и 
надзор), а также поддержание государственного обви-
нения в суде по уголовным делам о преступлениях ор-
ганизованных преступных формирований, в ходе про-
цессуальной деятельности стороны обвинения на до-
судебном этапе производства по уголовным делам вы-
являлись следующие типичные нарушения (ошибки): 

- решение об окончании следственных действий 
принималось преждевременно, когда еще не все дока-
зательства были собраны (53,0% респондентов);

- не все ходатайства и жалобы, поступавшие к 
следователю в период ознакомления с материалами 
уголовного дела, рассматривались (или рассматрива-
лись не в полном объеме) – 51,0%;

- материалы уголовного дела прокурору пред-
ставлялись не полностью, в не прошитом виде (25,0%);

- в ходе ознакомления обвиняемых и их за-
щитников с материалами уголовного дела незаконно 
ограничивался их доступ к отдельным томам произ-
водства (2,0%);

- незаконно ограничивался доступ обвиняе-
мых и их защитников к ознакомлению с веществен-
ными доказательствами (14,0%);

- незаконно ограничивался доступ обвиняе-
мых и их защитников к ознакомлению с видеоматери-
алами (8,0%);

- стороне защиты необоснованно отказыва-
лось в снятии копий с материалов уголовного дела 
(4,0%);

- копии процессуальных документов незакон-
но изготавливались за счет средств органов предва-
рительного расследования (24,0%) и др. [25, с. 9-13] 

Распространенность перечисленных негатив-
ных фактов в процессуальной деятельности следо-
вателей и в настоящее время в состоянии спрово-
цировать «серьезные» научные дебаты, предметом 
которых является феномен так называемого проку-
рорского руководства уголовным преследованием. 
О несостоятельности подобного отношения к данной 
проблеме автор настоящей статьи не единожды вы-
ступал в своих прошлых научных публикациях, под-
вергая критике социальную значимость описываемо-
го неуклюжего прочтения «буквы закона». 

В силу изложенного и становится понятной 
бесперспективность стратегии, ориентированной 
на ущемление прав надзирающих прокуроров на до-
судебном этапе производства по уголовным делам, 
несмотря на то, что апологеты судебного контроля, 
как и прежде, твердо уверены в том, что при разре-
шении уголовно-правовых споров только судебное 
решение может быть окончательным. В тоже время 
и судьи не застрахованы от ошибок (злоупотребле-
ний), вследствие чего становится значимым, чтобы 
наблюдение за юридической состоятельностью при-
нимаемых ими решений было не внутриведомствен-
ным, а сторонним. 
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В статье подчеркивается актуальность привлечения внимания к повышению роли административно-правового 
обеспечения информационно-психологической безопасности личности. Анализируется действующее администра-
тивное законодательство, и формулируются предложения, направленные на поиск административно-правовых 
средств и методов, адекватных проблемам обеспечения информационно-психологической безопасности личности. 
Административно-правовое обеспечение информационно-психологической безопасности личности понимается 
как комплекс правил, связанных с хранением, пользованием, передачей, распространением и защитой информации, 
относящейся к различным видам информационных ресурсов, а также правил-норм об административной от-
ветственности. Предлагается организационно-правовое решение проблемы защиты личности от оскорблений 
в сети Интернет (распространении порочащих материалов) за счет усиления административно-правовой 
ответственности.
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SAFETY OF THE PERSONALITY

The article emphasizes the relevance of drawing attention to the mainstreaming administrative-legal support of information-
psychological safety of the personality. The article author analyzes the current administrative legislation, and formulates 
proposals aimed at finding administrative-legal means and methods, appropriating to the issues of information-psychological 
safety of the personality. Administrative-legal support of information-psychological safety of the personality is understood as 
a set of rules related to the storing, using, transferring, disseminating and protecting information, related to various types of 
information resources, as well as rules-norms on administrative responsibility. There is offered the organizational-legal solu-
tion of the issue of protection of the personality from insults on the Internet network (circulation of abusive materials) through 
harsher of the administrative-legal responsibility.
Keywords: information-psychological safety of personality, administrative-legal support, challenges and threats to information-
psychological safety, information environment

Межотраслевой комплексный характер инсти-
тута правового обеспечения информацион-

ной безопасности личности предопределяется тем, 
что правовые нормы, направленные на обеспечение 
информационной безопасности личности, содержат-
ся в различных отраслях законодательства – не толь-
ко информационном, но также конституционном, 

гражданском, трудовом, уголовном, экологическом, 
муниципальном, избирательном, финансовом, нало-
говом, банковском, гражданском, административном 
и уголовном процессуальном, арбитражном процес-
суальном, административном судопроизводстве.

В целом правовое обеспечение информацион-
ной безопасности личности рассматривается автором 
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как компонент (составляющая) правового обеспече-
ния информационной безопасности, а именно как 
совокупность нормативных правовых актов, ненор-
мативных правовых актов органов государственной 
власти, правоприменительной практики, основных 
положений документов стратегического планирова-
ния, направленных на создание условий для реализа-
ции субъективного права личности на безопасность 
от внутренних и внешних угроз в информационной 
сфере в условиях глобального информационного об-
щества [9]. 

Однако природа личности и широта ее интере-
сов в информационной сфере позволяют выделять и 
характеризовать информационно-психологическую 
безопасность личности как составляющую в целом ее 
информационной безопасности. 

Для характера правового обеспечения инфор-
мационно-психологической безопасности личности в 
условиях современных вызовов и угроз очевидны как 
неполнота охвата правовым регулированием соответ-
ствующих отношений, наличие проявлений вызовов 
и угроз информационно-психологической безопас-
ности личности, неэффективность применяемых как 
административно-правовых, так и уголовно-правовых 
механизмов противодействия им; пробелы и противо-
речия в нормативном правовом обеспечении, а также 
проблемы правоприменительной практики.

Заметим, в литературе справедливо подчерки-
вается психологический аспект проблем информаци-
онной безопасности. Приводятся данные о том, что 
«у лиц, длительное время посвящающих просмотру 
фильмов, поиску информации в сети Интернет, обще-
нию в социальных сетях, отмечается высокая тревож-
ность, а тревожная личность более подвержена ма-
нипуляциям сознания, поскольку обладает повышен-
ной лабильностью (от лат. labilis – «неустойчивый», 
«скользящий») правого полушария головного мозга. 
В результате развивается благодатная среда для на-
вязывания этой личности определенных образов, ин-
формации, ослабляется критическое отношение лич-
ности к воспринимаемым сведениям» [8,20]. 

Безусловно, в современном глобальном ин-
формационном обществе на психику действуют 
«многообразные информационные факторы, препят-
ствующие или затрудняющие формирование и функ-
ционирование адекватной информационно-ориенти-
ровочной основы социального поведения человека, 
а также адекватной системы его субъективных отно-
шений к окружающему миру и самому себе» [4, 33].

Определенный научный интерес представляет 
позиция законодателя относительно категории «благо-
приятная информационная среда», ее характеристик.

В свою очередь, безопасность информацион-
ной среды – безусловно, идеальная характеристи-
ка, и к состоянию безопасности такая среда должна 

стремиться, чтобы создавать максимально комфорт-
ные условия для участников информационных отно-
шений, условия для целостного развития личности в 
глобальном информационном обществе. 

В условиях новых вызовов и угроз, трансгра-
ничности глобального информационного общества 
актуальность научных правовых проблем и поиск но-
вых способов противодействия информационно-пси-
хологическому, деструктивному воздействию опре-
деляются задачами правового обеспечения инфор-
мационной безопасности личности.

Классифицируя виды и формы угроз безопас-
ности личности в глобальном информационном об-
ществе с учетом различных оснований, прежде всего, 
обнаруживаем, что принципиально важное значение 
имеет цель, преследуемая источником той или иной 
угрозы. Только по одному этому критерию можно вы-
делить угрозы, преследующие цели: а) воздействия 
на сознание личности, на ее психологическое состо-
яние; б) оказания деструктивного, наносящего вред 
влияния на здоровье личности (к примеру, путем 
распространения запрещенных к обращению лекар-
ственных средств и т.п.); в) овладения личной инфор-
мацией, в том числе – с целью использования ее в 
противоправных целях; г) распространения идеоло-
гии терроризма, радикальных идей в сети Интернет; 
д) воздействия на половую неприкосновенность и 
половую свободу личности; е) финансового мошен-
ничества, ж) развития антиобщественных стереоти-
пов поведения и т.д.

Информационно-психологическое воздей-
ствие, как процесс целенаправленного производства 
и распространения информации, оказывающей влия-
ние на психику личности, может приобретать как по-
ложительный, так и отрицательный характер. Ряд ис-
следователей к разновидностям такого воздействия 
относят психологическое и пропагандистское воз-
действие [6, 83]. 

В ряду опасностей психологического воздей-
ствия – так называемые инфологемы, под которы-
ми понимают ложную, искаженную или неполную 
информацию, представляющую реальные события 
идеологическими мифами, политическими пропаган-
дистскими измышлениями… Инфологемы способны 
к расширенному самовоспроизводству, самоумноже-
нию…» [ 6, 84]. 

Безусловно, инфологемы деструктивны и спо-
собны нанести реальный вред психике, формируя не 
имеющую ничего общего с реальной картину мира. 

К особенностям большей части социально-по-
литических инфологем относят ксенофобию, нена-
висть к чужому, стремление найти врага, виновника 
своих бед и т.п.

Возникновение новых вызовов и угроз в ин-
формационной сфере связаны также и с проявлени-
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ями терроризма, распространением в сети Интернет 
материалов экстремисткой направленности, инфор-
мационно-психологического воздействия, примером 
которого могут выступать радикальные действия в 
сети, выражающиеся в угрозах или призывах приме-
нения насилия, и вызывающие у конкретного челове-
ка страх за свою личную безопасность, а также пре-
ступностью с использованием новейших информаци-
онных технологий.

В условиях глобального информационного 
общества приобретает весомую значимость само-
идентификация личности, ее самоопределение. Про-
иллюстрируем это утверждение на примере одной 
из составляющих самоопределения личности – сек-
суальной. В одном из Постановлений [2] Конституци-
онный Суд РФ при анализе вопроса административ-
ной ответственности за пропаганду нетрадиционных 
сексуальных отношений среди несовершеннолетних, 
выразившуюся в распространении информации, на-
правленной на формирование у несовершеннолет-
них нетрадиционных сексуальных установок, при-
влекательности нетрадиционных сексуальных отно-
шений, искаженного представления о социальной 
равноценности традиционных и нетрадиционных 
сексуальных отношений, либо навязывание инфор-
мации о нетрадиционных сексуальных отношениях, 
вызывающей интерес к таким отношениям, акценти-
рует внимание на вопросах сексуального самоопре-
деления личности. 

К числу норм, направленных на правовое обе-
спечение информационной безопасности личности, 
относится, например, норма Кодекса об администра-
тивных правонарушениях Российской Федерации, 
определяющая в качестве административного право-
нарушения «разглашение информации, доступ к ко-
торой ограничен федеральным законом (за исключе-
нием случаев, если разглашение такой информации 
влечет уголовную ответственность), лицом, получив-
шим доступ к такой информации в связи с исполнени-
ем служебных или профессиональных обязанностей» 
(Ст. 13.14 КоАП РФ).

Нормы административного законодательства, 
регулируя многообразие информационных правоот-
ношений, указывают и на другие административные 
правонарушения: отказ в предоставлении информа-
ции (Ст. 5.39 КоАП РФ), нарушение установленного за-
коном порядка сбора, хранения, использования или 
распространения информации о гражданах (персо-
нальных данных) (Ст. 13.11 КоАП РФ), нарушение пра-
вил защиты информации (Ст. 13.12.), незаконная дея-
тельность в области защиты информации (Ст. 13.13), 
непредставление сведений (информации) (Ст. 19.7 
КоАП РФ).

Обширная судебная практика свидетельству-
ет об актуальности проблем правового обеспечения 

информационно-психологической безопасности лич-
ности. Так, из материалов дела, рассматриваемого 
Верховным Судом Российской Федерации [2], следу-
ет, что основанием для привлечения Ивановой М.В., 
являющейся главным редактором газеты «Якутск ве-
черний», к административной ответственности на 
основании нормы Ст. 13.11 Кодекса Российской Фе-
дерации об административных правонарушениях 
послужили изложенные в обжалуемых актах выводы 
о том, что в статье «Сотрудник ФСБ извинился перед 
пенсионером», опубликованной в выпуске газеты от 
07.07.2017 №26 (1179), ею было допущено распро-
странение персональных данных С. (фамилия, имя, 
место работы, звание) в отсутствие на то согласия по-
следнего.

Делая вывод о наличии в деянии главного ре-
дактора газеты «Якутск вечерний» Ивановой М.В. со-
става вменяемого административного правонару-
шения мировой судья, помимо прочего, счел, что в 
рассматриваемом случае публикация персональных 
данных, позволяющих идентифицировать личность 
героя упомянутой публикации с детальным описа-
нием обстоятельств происшествия и его личными 
взаимоотношениями с другим лицом, посягает на га-
рантированное статьей 23 Конституции Российской 
Федерации право на неприкосновенность частной 
жизни, личную и семейную тайну, защиту своей чести 
и доброго имени, а также нарушает требование ста-
тьи 24 Конституции Российской Федерации о том, что 
сбор, хранение, использование и распространение 
информации о частной жизни лица без его согласия 
не допускаются.

В целом административно-правовое обеспече-
ние информационно-психологической безопасности 
личности складывается как из комплекса правил, свя-
занных с хранением, пользованием, передачей, рас-
пространением и защитой информации, относящей-
ся к различным видам информационных ресурсов, 
так и из норм об административной ответственности. 
Требует развития научно-методологическое обосно-
вание административно-правовых составов правона-
рушений в области связи и информации, непосред-
ственно связанных с решением вопроса правового 
обеспечения информационно-психологической без-
опасности личности.

Автор исследования разделяет точку зрения 
А.В. Остроушко и А.А. Букалерова [7, 1174] о целесо-
образности разработки мер административной и уго-
ловной ответственности к лицам, размещающим в 
сети Интернет порочащую граждан информацию.

Так, по мнению автора, организационно-право-
вое решение проблемы защиты личности от оскор-
блений в сети Интернет (распространении пороча-
щих материалов) возможно в виде усиления адми-
нистративно-правовой ответственности за счет ре-
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дакции части 2 Ст. 5.61 и определения объективной 
стороны данного административного правонаруше-
ния как «Оскорбление, содержащееся в публичном 
выступлении, публично демонстрирующемся произ-
ведении или средствах массовой информации, а так-
же распространенном в сети «Интернет».

Неслучайно исследователями уже указывалось 
на неуклонное повышение роли административно-
правового обеспечения информационной безопас-
ности в правоохранительной сфере государственно-

го управления по мере развития процессов информа-
тизации [5, 44].

Актуален поиск административно-правовых 
средств (преимуществ, ограничений, исключений) и 
методов (убеждения, принуждения, установления пря-
мых и косвенных запретов, ограничений, обязанностей, 
применения мер административной ответственности 
за правонарушения, предупреждение) как механизма 
административно-правового обеспечения информа-
ционно-психологической безопасности личности.
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to terminological issues in this area. Based on the analysis of investigative and judicial practice, the current understanding 
of the phenomenon of “extremism” and related phenomena is analyzed. Special attention is paid to the analysis of statistical 
reporting on the state of crime in the field of countering extremism and the reasons for the low, in the opinion of the author, 
the effectiveness of law enforcement agencies in this area.
Cumulative analysis of the law and practice of enforcement is used by the author to analyze extremist crime. The article 
proposes the author’s classification of extremist crimes, based on the nature of the actions that constitute their objective side. 
Within the framework of the classification, the division into “obvious” and “secret” crimes is substantiated. The analysis of 
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Экстремизм, вне всякого сомнения, является од-
ной из наиболее опасных угроз глобального, си-

стемного и трансграничного характера. Развитие сети 
Интернет послужило эффективным и, как бы странно 
это не показалось, неожиданным для правоохрани-
тельной системы инструментом подготовки и соверше-
ния экстремистских преступлений. Законодательная и, 
в частности, уголовно-правовая политика с конца девя-
ностых годов прошлого века прошли путь от осознания 
необходимости системного подхода к вопросу проти-
водействия экстремизму до широкомасштабной запре-
тительной деятельности, включающей в объем понятия 
«экстремизм» чрезмерный объем правоотношений.

Результаты поиска в справочно-правовых си-
стемах, наглядно показывают, что в числе наиболее 
ранних нормативно-правовых актов, в которые были 
включены нормы о противодействии экстремизму, 
мы обнаружим, например, Закон РФ от 27.12.1991 
№2124-1 «О средствах массовой информации», в част-
ности, статью 4 «Недопустимость злоупотребления 
свободой массовой информации» [1]. Но в 1991 году 
не содержала термина экстремизм:

«Не допускается использование средств мас-
совой информации в целях совершения уголовно 
наказуемых деяний, для разглашения сведений, со-
ставляющих государственную или иную специально 
охраняемую законом тайну, для призыва к захвату 
власти, насильственному изменению конституцион-
ного строя и целостности государства, разжигания 
национальной, классовой, социальной, религиозной 
нетерпимости или розни, для пропаганды войны.

Запрещается использование в теле-, видео-, а 
также кинохроникальных программах скрытых вста-
вок, воздействующих исключительно на подсознание 
людей».

Следует отметить, что за 42 редакции статья 
увеличилась более чем в семь раз. Содержательно 
четвертая статья за период с 1991 по 2018 год была 
дополнена сначала указанием на «экстремистскую 
деятельность», позже – «экстремистские материалы», 
а затем и запрещенные организации.

Аналогичные дополнения были внесены и в 
другие нормативно-правовые акты в связи с приня-
тием Федерального закона от 25.07.2002 №114-ФЗ «О 
противодействии экстремистской деятельности» [2].

Тот период характеризовался ситуацией, ког-
да радикальные религиозно-политические движения 
системно организовались на территории России. Тре-
бовался и системный ответ на возникшие угрозы. Та-
ким ответом стал Федеральный закон «О противодей-
ствии экстремистской деятельности», который закре-
пил концептуальное представление о феномене экс-
тремизма. За более чем пятнадцать лет законотворче-
ской и правоприменительной деятельности вопросы 
адекватности выбора средств противодействия экс-
тремизму встают уже намного чаще и острее. Это свя-
зано с трансформацией экстремизма с учетом совре-
менных технологий и с «приращением» содержания 
термина «экстремизм» после изменения российского 
законодательства.

Анализ современной практики противодей-
ствия распространению материалов экстремистской 
направленности в сети Интернет вызывает с каждым 
годом все больше критики. По большей части это свя-
зано с асимметрией между современным представле-
нием законодателя об этой категории правонаруше-
ний и суровостью мер по противодействию.

В настоящей статье мы проанализировали при-
чины формирования такой ситуации в российском за-
конодательстве и правоприменительной практике.

Пристальное внимание в современных научных 
публикациях уделяется анализу самого термина «экстре-
мизм» [3]. Экстремизм часто рассматривается [4] как фе-
номен1. Следует согласиться, что вопрос о том, как рос-
сийский законодатель понимает этот термин, во многом 
предопределяет характер мер противодействия.

Анализ проблемы определения экстремизма бе-
рет свое начало еще с 80-х годов [5], но нормативная 

1 Очевидно, в значении, фиксируемом в современных тол-
ковых словарях Русского языка: «В идеалистической фило-
софии: познаваемое явление, принципиально отличное от 
якобы непознаваемой сущности предметов».

Как цитировать статью: Бодров Н.Ф. К вопросу о практике применения законодательства о противодействии экстремизму в сети Ин-
тернет // Вестник Академии права и управления. 2018. № 4(53). с. 32–38

extremist crime is accompanied by generalized information about the identity of persons held responsible for the distribution 
of materials of an extremist nature.
Giving the results of studying the practice of identifying offenses of an extremist nature committed on the Internet, the author 
critically evaluates the regulation of supervision activities in the field of communications, information technology, and mass 
communications, gives examples from the practice of the Constitutional Court of the Russian Federation. On the basis of the 
identified issues, separate proposals are formulated for improving legal measures to counter extremism in the Russian Federation.
Keywords: extremism, explicit and secretive extremism, countering extremism, Internet, propaganda
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регламентация подоспела только концу 80-х [6]. Весь-
ма характерна для понимания позиции законодателя 
цитата из Заявления ВС СССР от 20.02.1990 №1195-1 «О 
проведении демонстраций и митингов 25 февраля»: «… 
к массовым митингам и шествиям могут присоединить-
ся экстремисты и даже преступные элементы…» [7].

В указах и постановлениях того времени тер-
мин «экстремизм» употребляется, но указывает на яв-
ные проявления радикализма и терроризма. Совер-
шенно очевидно, что тексты указов и постановлений 
того периода – реакция на отдельные социально-по-
литические процессы, а не попытка концептуального 
обоснования для целей противодействия:

«Экстремистски настроенные группировки 
организуют массовые беспорядки, провоцируют за-
бастовки, разжигают национальную рознь и вражду. 
Ими осуществляются дерзкие преступные акции, ми-
нируются дороги и мосты, проводятся обстрелы на-
селенных пунктов, захват заложников» [8].

Ключевой момент в формулировании обоб-
щенного понятия «экстремизм» – Указ Президента РФ 
от 23.03.1995 №310 «О мерах по обеспечению согла-
сованных действий органов государственной власти в 
борьбе с проявлениями фашизма и иных форм поли-
тического экстремизма в Российской Федерации» [9]:

«Антиконституционная деятельность экстре-
мистски настроенных лиц и объединений приобретает 
все более широкие масштабы и дерзкий характер; соз-
даются незаконные вооруженные и военизированные 
формирования; нарастает угроза сращивания послед-
них с некоторыми профсоюзными, коммерческими, 
финансовыми, а также криминальными структурами».

Президент Б.Н. Ельцин недвусмысленно ука-
зал на важность определения термина «экстремизм» 
в контексте противодействия «фашизму и политиче-
скому экстремизму»:

«Предложить Российской академии наук в 2-не-
дельный срок представить в Государственно-право-
вое управление Президента Российской Федерации 
научное разъяснение понятия «фашизм» и связанных 
с ним понятий и терминов для подготовки предложе-
ний по внесению изменений и дополнений в действу-
ющее законодательство» [9].

Однако эта попытка не увенчалась успехом. 
Указанное предложение не нашло в те годы достой-
ного развития, а сейчас является только предметом 
научного анализа [10].

Весьма понятным представляется то, что ни 
мы, ни другие исследователи ни в коем случае не 
принижают общественную опасность экстремизма и 
его проявлений. Но за прошедшие годы, по нашему 
мнению, представление об экстремизме существенно 
деформировалось. Современные исследования на-
глядно демонстрируют трансформацию понимания 
современного понимания экстремизма [11] и проти-

водействия ему [12]. Практика применения антиэк-
стремистского законодательства становятся объек-
том критики не на много реже, чем сами экстремист-
ские действия [13].

В качестве примера приведем несколько фа-
бул по делам о распространении материалов экстре-
мистской направленности в недавние годы:

1. В январе 2018 года Верховный Суд Россий-
ской Федерации (дело №N5-АД17-109) оставил без 
изменения обжалуемое судебное решение, а жалобу 
Воронцова О.В. – без удовлетворения.

Как следует из материалов дела, Воронцов О.В. 
разместил на сайте «Avito.ru» в информационно-теле-
коммуникационной сети «Интернет» объявление о 
продаже военного знака «За ранение» Третьего Рей-
ха, содержащего нацистскую символику (свастику и 
иную нацистскую символику), после чего предъявил 
его к продаже откликнувшегося на объявление поку-
пателя. За данное деяние Воронцов О.В. подвергнут 
административному наказанию в виде администра-
тивного штрафа в размере 2000 рублей с конфискаци-
ей предмета административного правонарушения  – 
знака «За ранение» Третьего Рейха.

2. В сентябре 2017 года Новочебоксарский го-
родской суд Чувашии (дело №1-225/2017) вынес об-
винительный приговор по делу о публикации в соци-
альной сети «ВКонтакте» изображения удостовере-
ния гражданина, подлежащего призыву на военную 
службу, с нанесенным текстом на английском языке 
«God bless the USA Keep calm and f*** Russia». Суд при-
говорил Алексея Миронова к 2 годам 3 месяцам коло-
нии-поселения.

3. В октябре 2017 года Ленинский районный 
суд Уфы (дело №1-125/2017) вынес обвинительный 
приговор по делу о перепубликации в социальной 
сети «ВКонтакте» текста, посвященного закрытию Ин-
ститута гуманитарных исследований в Уфе и пригово-
рил Исмагилова С.Ф. к штрафу по ч. 1 Ст. 282 УК РФ. 
Перепубликуемый материал состоял из текста обви-
нения татар в развале башкирской культуры и фото-
графии страницы средневекового текста. Отрывок 
поэмы XVI века, содержал инвективы в адрес татар 
Золотой Орды.

Подобная практика формируется уже много 
лет: в 2012 году Советский районный суд г. Казани ош-
трафовал В. Филиппова за «лайк», поставленный в со-
циальной сети под кадром из фильма «Американская 
история Х»; в 2015 году было возбуждено уголовное 
дело по факту продажи в Детском магазине на Лубян-
ке сборных пластиковых моделей немецких солда-
тиков, коллекционируемых моделистами22. В след за 

2 Следует обратить внимание, что модели солдатиков 
продавались в ассортименте, включающем масштабные 
фигурки солдат советской армии, а также солдат армии со-
юзников.
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делом «о солдатиках» последовало изъятие в другом 
магазине этой сети сборной пластиковой модели са-
молета с финской свастикой, которая изображена на 
штандарте Президента Финляндии и уже более ста лет 
используется на ордене креста свободы Финляндии.

Вопрос о том, что такое «экстремизм» в совре-
менной России, стал предметом номиналистического 
подхода – что в сложившихся условиях нормативно-
правовой регламентации стало соответствовать зако-
нодательному описанию экстремизма? Еще больше 
проблем вызывает вопрос о том, как исполнительная 
и судебная власть трактуют «экстремизм».

В 2002-м году принятие Федерального закона 
«О противодействии экстремистской деятельности» 
с одной стороны привнесло в правовую сферу мно-
жество терминов: «социальная группа», «пропаганда 
превосходства по признаку религиозной принадлеж-
ности или отношения к религии», а с другой стороны 
послужило катализатором нормотворческого сопро-
вождения антиэкстремизма. Помогло ли это противо-
действовать экстремизму более эффективно?

По нашему мнению, нет. Принятие Федераль-
ного закона точно расширило объем понятия «экс-
тремизм», но не поспособствовало пониманию со-
бирательного понятия экстремизма в п. 1. Ст. 1 Фе-
дерального закона «О противодействии экстремист-
ской деятельности».

Анализ практики противодействия экстремиз-
му наиболее полно раскрывается при изучении Фе-
дерального списка экстремистских материалов [14]. 
Экстремизм, если проанализировать список, фор-
мируемый на основе судебных решений, принима-
ет формы опубликования изображений, анекдотов, 
песен. Получается ли, что за пошедшие годы экстре-
мизм так сильно трансформировался? Или деформи-
ровалась правоприменительная практика?

Мы склонны придерживаться второй версии. 
очевидно, что движущим фактором противодействия 
экстремизму стала статистическая отчетность. На-
пример, по данным за ближайший полный прошед-
ший год (2017). В Российской Федерации зарегистри-
ровано 1521 преступление экстремистской направ-
ленности, раскрыто – 1344. Это устойчивый и воспро-
изводимый показатель последних лет. А что является 
показателем эффективности противодействия экс-
тремизму? Количество зарегистрированных дел, ко-
личество приговоров?

В своих публикациях мы уже аргументирова-
ли точку зрения о том, что проблематика раскрытия 
и расследования преступлений экстремистской на-
правленности отчетливо прослеживается, если раз-
делить их на «явные» и «конспиративные» [15].

«Явные» включают действия публичного ха-
рактера: публичные призывы к осуществлению экс-
тремистской деятельности (Ст. 280 УК РФ); публичные 

призывы к осуществлению действий, направленных 
на нарушение территориальной целостности Россий-
ской Федерации (Cт. 280.1 УК РФ); возбуждение нена-
висти либо вражды, а равно унижение человеческо-
го достоинства (действия, направленные на возбуж-
дение ненависти либо вражды, а также на унижение 
достоинства человека либо группы лиц по признакам 
пола, расы, национальности, языка, происхождения, 
отношения к религии, а равно принадлежности к ка-
кой-либо социальной группе, совершенные публич-
но или с использованием средств массовой инфор-
мации) (Ст. 282 УК РФ) и др. 

«Конспиративные» – основываются на веде-
нии тайной, подпольной преступной деятельности. 
Для раскрытия и расследования таких преступлений 
нужны профессионализм и высокий уровень тактико-
технической подготовленности правоохранительных 
органов. К конспиративным мы относим, например, 
преступления, предусмотренные Ст. 205.1. УК РФ Со-
действие террористической деятельности; 282.1. УК 
РФ Организация экстремистского сообщества; 282.2. 
УК РФ Организация деятельности экстремистской ор-
ганизации. Совершенно очевидно, что по первой ка-
тегорий преступлений экстремистской направленно-
сти (явный экстремизм) показатели раскрываемости 
представляют львиную долю статистики.

В правоприменительной практике сформиро-
валась тенденция борьбы с именно с явным экстре-
мизмом и его проявлениями: публикации в социаль-
ных сетях, распространение литературы проч., в то 
время как конспиративный экстремизм попадает во 
внимание правоохранительных органов только по-
сле совершения тяжких преступлений и их послед-
ствий. Причины такого уклона правоприменитель-
ной практики совершенно очевидны. Доказывание 
по делам о явных проявлениях экстремизма не тре-
бует особого труда, а с точки зрения статистических 
показателей о состоянии преступности, публикация 
фотографии в сети Интернет является таким же пре-
ступлением, как, например, убийство по мотивам по-
литической, идеологической, расовой, национальной 
или религиозной ненависти или вражды.

Согласно официальной статистике, то наблю-
дается явный уход «экстремизма» в виртуальную сре-
ду: «В 2017 году по таким фактам возбуждено 75% уго-
ловных дел по экстремистским статьям (Ст. 282 УК РФ 
«Возбуждение ненависти либо вражды, а равно уни-
жение человеческого достоинства»), в первом полу-
годии этого года 571 из 762 дел возбуждено за экстре-
мизм в интернете» [16].

Говоря о личности правонарушителя, соверша-
ющего деяния экстремистской направленности, сле-
дует отметить, что экстремистская преступность, на-
ходясь в пределах средней возрастной группы, при 
изучении материалов уголовных дел на качествен-
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ном уровне (а не по средневзвешенным показателям) 
«расползается» (включает как очень молодых право-
нарушителей, так и правонарушителей преклонного 
возраста). Объяснением такой тенденции является 
тот факт, что к уголовной и административной ответ-
ственности привлекаются, в основном, представите-
ли молодежной среды, которые размещают «матери-
алы экстремистской направленности» в сети Интер-
нет (значительная часть которых, при ближайшем 
рассмотрении оказывается материалами юмористи-
ческого или сатирического характера) и представи-
тели старшей возрастной группы (60-70 лет), которые 
не осведомлены о функциях работы социальных се-
тей и достаточно часто привлекаются к ответственно-
сти за деяния, суть которых они до конца не осознают 
(лайки и репосты в социальных сетях и проч.).

За последние годы характер экстремистских 
деяний также претерпел значительные изменения. 
Ретроспективный взгляд на противодействие экс-
тремизму показывает, что типичным экстремистом 
считалось лицо, которое ведет активную подпольную 
идеологическую деятельность, готовится или совер-
шает агрессивные акты экстремизма (погромы, напа-
дения, массовые акции и проч.), то сейчас, согласно 
информации о лицах, привлекаемых к ответственно-
сти, экстремист, чаще всего – компьютерный пользо-
ватель, деятельность которого, как правило, не свя-
зана с осуществлением каких-либо реальных экстре-
мистских действий (подготовкой и осуществлением 
насильственных преступлений на идеологической 
почве). Факты совершения действий, которые по рос-
сийскому законодательству квалифицируются как 
экстремистские, носят единичный бессистемный ха-
рактер. Типичным экстремистом становится молодой 
пользователь социальной сети, размещающий (или 
перепубликующий посредством функционала соци-
альной сети (кнопок «like», «мне нравится» и проч.)) 
разного рода изображения, давно уже опубликован-
ные песни и видеоматериалы.

Во-первых, позиция надзорных органов по не-
которым вопросам технического характера сетевого 
взаимодействия, также не выдерживает критики. Мы 
не случайно указали на такое действие как «перепу-
бликация», так как, например, согласно разъяснению 
Роскомнадзора от 14 декабря 2017 г.:

«Наличие на интернет-сайте сетевого издания 
гиперссылки на материал (текст, видео-, аудио-, изо-
бражение и т.д.) с противоправным контентом расце-
нивается Роскомнадзором как способ распростране-
ния данного контента в том случае, если такая гиперс-
сылка является неотъемлемой частью контекста.

Размещая гиперссылку на какой-либо матери-
ал стороннего ресурса, редакция СМИ знает о содер-
жании материала, доступного по данной гиперссыл-
ке. Поэтому, размещая гиперссылку на материалы с 

противоправной информацией, редакция СМИ спо-
собствует ее распространению».

Во-вторых, данная позиция Роскомнадзора 
является очень спорной, так как гиперссылка на уже 
имеющийся материал в сети Интернет распространя-
ет его в той же мере, в какой ссылка на монографию 
какого-либо ученого в научной статье является спо-
собом распространения той самой монографии.

Размещенные в сети Интернет материалы в су-
дебной практике рассматриваются не по общим пра-
вилам течения срока давности, а как длящиеся пра-
вонарушения. Совершенно очевидно, что в ситуации, 
когда лицо, разместившее информацию на сайте в 
сети Интернет, не предпринимало никаких действий 
по обновлению ранее размещенных материалов, его 
деяния не могут рассматриваться, как направленные 
на «привлечение все большего числа пользователей» 
к изучению размешенной информации.

В качестве примера можно привести правовую 
позицию Конституционного суда Российской Федера-
ции, согласно которой «экстремистскими могут быть 
признаны не только отдельные информационные 
материалы, размещенные в сети «Интернет», страни-
ца сайта в сети «Интернет», но и весь сайт в целом» 
(см. определение Конституционного суда Российской 
Федерации по жалобе «Watch Tower Bible and Tract 
Society of New York, Inc.» от 22.12.2015г.). 

Излишне политизированной нам представ-
ляется позиция Конституционного суда Российской 
Федерации о том, что Конституционный суд в делах, 
связанных с установлением сходства идеологической 
атрибутики до степени смешения с нацистской (ч. 1 
Ст. 20.3 КоАП «Пропаганда либо публичное демон-
стрирование нацистской атрибутики или символи-
ки…»), прямо указывает, что вид символики является 
первостепенным, а ее значение – не имеет никакого 
значения по данной категории дел:

«Само по себе использование нацистской атри-
бутики (символики), равно как и атрибутики (симво-
лики), сходной с нацистской атрибутикой (символи-
кой) до степени смешения, – безотносительно к ее ге-
незису – может причинить страдания людям, чьи род-
ственники погибли во время Великой Отечественной 
войны, что также предполагает право законодателя 
принимать меры в соответствии со статьей 55 (часть 
3) Конституции Российской Федерации» (определе-
ние по жалобе Мурашова В.А. от 23.10.2014г.).

Указанное обстоятельство послужило причи-
ной того, что в судах общей юрисдикции сложилась 
практика привлечения к ответственности безотноси-
тельно к тому, например, имело ли место демонстра-
ция, например, демонстрация атрибутики Буддизма, 
перечеркнутая свастика и проч.

Ключевой проблемой современного россий-
ского законодателя является неумение или нежела-
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ние «увидеть» и на достаточном уровне юридической 
техники разграничить ядро (наиболее общественно 
опасные деяния, связанные с идеологическим ба-
зисом насильственной преступности) и периферию 
(малозначительные проявления радикализма) экс-
тремистских деяний.

Указанная проблема способствует внесению 
множественных изменений в законодательство, слу-
жит причиной деформации правоприменительной 
практики и статистической информации о состоянии 
преступности. На основе законодательных положе-
ний формируются и судебно-экспертные методики 
исследования материалов экстремистского характе-
ра. Использование этих методик также способствует 
деформации правоприменительной практики, что 
наглядно можно наблюдать, изучая Федеральный 
список экстремистских материалов.

Акты высших судебных инстанций наглядно 
подтверждают тезис о деформации правопримени-

тельной практики [17]. В качестве еще одного под-
тверждения нашей позиции мы рассматриваем сим-
воличное с учетом совпадения сроков завершения 
работы над данной монографией и одобрения Сове-
том Федерации законопроекта №558345-7 «О внесе-
нии изменения в статью 282 Уголовного кодекса Рос-
сийской Федерации» изменение в законодательстве. 

Уже сейчас можно прийти к выводу о том, что 
2018 год стал отправной точкой в реформировании 
антиэкстремистского законодательства. Нам остается 
только надеяться, что дальнейшее совершенствование 
законодательства о противодействии экстремизму бу-
дет основано не на пробах и ошибках криминализации-
частичной декриминализации, а на глубоком анализе 
сущности современных проявлений экстремизма и обе-
спечении безопасности государства, а не попытках до-
стижения эффектных статистических показателей о со-
стоянии преступности. (Работа подготовлена при финан-
совой поддержке РГНФ по соглашению №16-33-01150).
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sian Federation are analyzed, and the basic regularities of improving the taxation of property of natural entities are revealed. 
The article author considered the key features of improving the property tax of natural entities, associated with a change in 
the object of taxation, taxation rate changes in the system of tax administration. The method of transition to the application 
of a new system of determining the tax base for this tax is analyzed.
The paper shows the features of computation and payment of tax in the city of Moscow, as this tax is put into effect not only 
by the Tax Code of the Russian Federation, but also by the law of the city of Moscow. The tax rates in the city of Moscow are 
concretized, proceeding from various cadastral costs of real estate objects.
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Налог на имущество физических лиц является 
местным налогом, то есть вводится в действие 

не только налоговым кодексом, но и нормативными ак-
тами муниципальных образований (законами городов 
федерального значения Москвы, Санкт-Петербурга, 
Севастополя). Последние нормативные акты конкре-
тизируют ставки налога, порядок и сроки исчисления 
и уплаты налога, а также дополнительные налоговые 
льготы для отдельных налогоплательщиков.

С 1 января 2015 года в налоговый кодекс Рос-
сийской Федерации введена глава 32 «Налог на иму-
щество физических лиц (Федеральный закон РФ от 
04.10.2014 №284-ФЗ). До 2015 года исчисление и упла-
та налога производились согласно Федерального за-
кона РФ от 09.12.91 №2003-1 (ред. от 02.11.2013) «О на-
логах на имущество физических лиц». (2)

Существенные изменения, которые произош-
ли в рамках 32 главы налогового кодекса следующие:

1.  Введены новые объекты налогообложения: 
машино-место; единый недвижимый комплекс; объ-
ект незавершенного строительства. Раннее в состав 
объектов налогообложения входили жилой дом, 
квартира, комната, гараж, дача, иные строения и по-
мещения.

2. Имущество, входящее в состав общего иму-
щества многоквартирного дома, не является объек-
том налогообложения.

3.  Изменен порядок определения налоговой 
базы по налогу. В настоящее время налоговая база 
определяется как кадастровая стоимость объекта 
налогообложения (ранее – суммарная инвентари-
зационная стоимость). Порядок определения ка-
дастровой стоимости находится в компетенции за-
конодательных органов власти представительных 
органов муниципальных образований и городов 
федерального значения. Законодательному органу 
власти субъекта РФ установлен крайний срок до 1 
января 2020 года для введения порядка определе-
ния кадастровой стоимости. До этого срока в каче-
стве объектов налогообложения допускается при-
менения инвентаризационной стоимости в отдель-
ных субъектах РФ.

4. Кадастровая стоимость определяется в Еди-
ном государственном реестре недвижимости на 1 ян-
варя того года, за который уплачивается налог.

5.  Налоговая база (кадастровая стоимость) 
уменьшается:

- на 20 квадратных метров в отношении кварти-
ры, части жилого дома;

- на 10 квадратных метров в отношении жилой 
комнаты;

- на 50 квадратных метров в отношении жилого 
дома;

- на 1 миллион рублей в отношении единого 
недвижимого комплекса.(1)

Законодательные органы муниципалитетов 
имеют право увеличивать размеры вышеперечислен-
ных вычетов.

При применении налоговых вычетов налого-
вая база может принять отрицательное значение. В 
данном случае она приравнивается к нулю.

6.  Изменены налоговые ставки по налогу на 
имущество физических лиц. Они не могут превышать:

- 0,1% по таким объектам, как жилой дом или 
его часть, квартира, комната, объект незавершенно-
го строительства или единый недвижимый комплекс 
(если в эти объекты входит жилой дом), гараж, маши-
но-место и строения и сооружения до 50 квадратных 
метров, расположенные на земельных участках для 
жилищного и дачного строительства, ведения садо-
водства и огородничества. 

- 2% в отношении таких объектов, как деловые 
центры, торговые комплексы, офисные и торговые объ-
екты, пункты общественного питания, бытового обслу-
живания, а также объекты недвижимости, кадастровая 
стоимость которых превышает 300 миллионов рублей. 

- 0,5% в отношении иных объектов. (1)
Данные налоговые ставки законами муници-

пальных образований (городов федерального значе-
ния) могут быть уменьшены вплоть до нуля или уве-
личены, но не более, чем в три раза.

7.  Допускается дифференцирование налого-
вых ставок, исходя из:

- места нахождения объекта недвижимости;
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- вида объекта имущества физического лица;
- территориальных зон, в границах которых на-

ходится объект. (1)
8. К ранее существующим налоговым льготам (1) 

добавлено освобождение от уплаты налога для физи-
ческих лиц, получивших лучевую болезнь в результа-
те испытаний на ядерных установках, при испытании 
ядерного оружия и космической техники. Все льготы 
носят заявительный характер. Для получения льготы 
необходимо предъявить в налоговый орган оригина-
лы документов, дающие право на получение льготы. 
Необходимо отметить, что налоговые льготы не пред-
ставляются для объектов, используемых в предприни-
мательских целях и для недвижимости с кадастровой 
стоимостью более 300 миллионов рублей.

9. Налоговая льгота представляется только в 
отношении одного объекта каждого вида:

- квартира или комната;
- жилой дом;
- гараж или машино-место;
- помещения для осуществления профессио-

нальной творческой деятельности (творческие ма-
стерские, студии);

- хозяйственные строения до 50 квадратных 
метров на дачных участках.(1)

10. Физические лица, имеющие право на льго-
ты в отношении одного объекта налогообложения, 
самостоятельно определяют объект для применения 
льготы. Если объект не выбран, то налоговые органы 
самостоятельно определяют объект налогообложе-
ния с наибольшей кадастровой стоимостью.

11. Сумма налога исчисляется по каждому объ-
екту налогообложения. Ранее налог исчислялся исхо-
дя из суммарной инвентаризационной стоимости.

12. Введено правило 15 числа. Если право соб-
ственности возникло до 15 числа месяца включитель-
но, то налог уплачивается с данного месяца. Если по-
сле 15 числа, то со следующего. Если право собствен-
ности утрачено до 15 числа включительно, то налог 
уплачивается до данного месяца, если после 15 чис-
ла, то включая данный месяц.

13. Предусмотрено поэтапное введение нало-
га, исходя из кадастровой стоимости объекта недви-
жимости. 

14. Налог уплачивается на основании налого-
вого уведомления из налогового органа не позднее 

1 декабря года, следующего за налоговым периодом 
(ранее крайним сроком определялось 1 ноября).

15. Обязанность по исчислению и уплате на-
лога на имущество физических лиц возлагается и на 
несовершеннолетних граждан, обладающих правом 
собственности на объект налогообложения. От их 
имени налог уплачивают опекуны, родители или дру-
гие законные представители.

Таким образом, по вышеприведенным измене-
ниям можно сделать следующие выводы:

1.  Ставки налога снижены, но изменяется на-
логовая база. Суммарная инвентаризационная стои-
мость меняется на кадастровую стоимость по каждо-
му объекту недвижимости.

2. Введены обязательные налоговые вычеты по 
отдельным объектам налогообложения (жилой дом, 
квартира, комната, единый имущественный комплекс). 

3.  Льготы распространяются на один объект 
налогообложения по каждому виду по выбору нало-
гоплательщика.

Налог на имущество физических лиц в городе 
Москве регулируется статьей 32 Налогового кодек-
са РФ, а также Законом города Москвы от 19 ноября 
2014 года №51 «О налоге на имущество физических 
лиц» (с изменениями на 29 ноября 2017 года). (4)

В соответствии с данными законодательными 
актами, в городе Москве в 2018 году установлены сле-
дующие налоговые ставки:

- в отношении жилых домов, квартир, комнат, 
единых недвижимых комплексов ставки налога уста-
новлены дифференцированно, исходя из кадастро-
вой стоимости недвижимости (см. таблицу 1).

- 0,1% в отношении кадастровой стоимости 
гаражей и машино-мест. Необходимо отметить, если 
площадь гаража или машино-места превышает 25 
квадратных метров, то ставка налога устанавливается 
в размере 6,7% от их кадастровой стоимости.

- 0,3% в отношении объектов незавершенного 
правительства, если в такой объект входит жилой дом.

- 1,5% в отношении торговых комплексов, 
офисных и торговых объектов, пунктов общественно-
го питания, бытового обслуживания.

- 2% в отношении объектов недвижимости, ка-
дастровой стоимостью более 300 миллионов рублей.

- 0,5% в отношении прочих объектов налогоо-
бложения. (4) 

Таблица 1.

Ставки налога в городе Москве для жилых домов, квартир, комнат, единых недвижимых комплексов (4)

Кадастровая стоимость объекта налогообложения Ставка налога 

До 10 млн. рублей (включительно) 0,1 процента 

Свыше 10 млн. рублей до 20 млн. рублей (включительно) 0,15 процента 

Свыше 20 млн. рублей до 50 млн. рублей (включительно) 0,2 процента 

Свыше 50 млн. рублей до 300 млн. рублей (включительно) 0,3 процента 
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Сумма налога на имущество физических лиц 
в городе Москве отношении нежилых помещений 
определяется по следующей формуле:

Л = Н x К1 x К2(4), где
Л – льгота, на которую уменьшается сумма налога;
К1 – отношение 150 к площади нежилого объ-

екта недвижимости;
К2 – 0,67 в 2018 году.
Данная льгота применяется только в отноше-

нии одного нежилого помещения.
Приведем пример расчета налога на имуще-

ство физических лиц в городе Москве в отношении 
квартиры.

Пример №1
Физическому лицу принадлежит ½ квартиры ка-

дастровой стоимостью 8 миллионов рублей и площа-
дью 100 квадратных метров. Необходимо определить 
сумму налога на имущество физических лиц при усло-
вии, что данное физическое лицо не имеет право на на-
логовые льготы.

Как видно из таблицы 1, налоговая ставка будет 
составлять 0,1% (кадастровая стоимость до 10 милли-
онов рублей). 

Определяем кадастровую стоимость 1 ква-
дратного метра жилой площади: 

8000000 рублей / 100 квадратных метров = 
80000 рублей.

С учетом вычета для квартиры 20 квадратных 
метров, определим кадастровую стоимость квартиры:

80000 рублей * 80 квадратных метров = 
6400000 рублей.

Сумма налога за квартиру будет составлять:
6400000 рублей * 0,1 / 100 = 6400 рублей.
Поскольку физическому лицу принадлежит ½ 

квартиры, то сумма налога составит:
6400 рублей * 0,5 = 3200 рублей. 
Если субъектом РФ не установлен порядок и 

не определена кадастровая стоимость имущества, 
то налог рассчитывается по инвентаризационной 
стоимости. Рассмотрен порядок расчета налога на 
примере:

Пример 2.
Физическому лицу принадлежит ½ квартиры 

инвентаризационной стоимостью 4 миллиона рублей 
и площадью 100 квадратных метров. Необходимо 
определить сумму налога на имущество физических 
лиц при условии, что данное физическое лицо не 
имеет право на налоговые льготы.

Налоговая ставка будет составлять 0,3% (ин-
вентаризационная стоимость находится в промежут-
ке между 300 и 500 тысячами рублей). 

Сумма налога с учетом доли физического лица 
составит:

4000000 * 0,5 * 0,3 / 100 = 6000 рублей (Без учета 
коэффициента-дефлятора).

Исчисление налога возложено на инспекции 
Федеральной налоговой службы. По итогам налого-
вого периода (календарный год) налогоплательщик 
получает уведомление в котором указываются объ-
екты налогообложения, их кадастровая (инвентари-
зационная) стоимость, ставки налогов по различным 
объектам налогообложения, а также суммы налога, 
как по каждому объекту налогообложения, так и сум-
ма налога в целом [8, с.175]

Если налогоплательщик не получил право на 
использование налоговой льготы из-за несвоевре-
менной подачи подтверждающих документов, то он 
имеет право на возврат излишне уплаченной суммы 
налога за три предшествующих календарные года.

Налоговые уведомления налогоплательщики 
получают с апреля по ноябрь года, следующим за ис-
текшим налоговым периодом (за 30 дней до насту-
пления даты уплаты налога).

Необходимо отметить, что неполучение уве-
домления не освобождает налогоплательщика от 
уплаты налога на имущество физических лиц. 

Федеральным законом от 02.04.2014 №52-ФЗ 
внесены дополнения и изменения в налоговый ко-
декс. В обязанности налогоплательщика внесен пункт 
об обязательном сообщении в налоговые органы о 
зарегистрированных объектах недвижимого имуще-
ства. Данная информация должна быть представлена 
в налоговые органы не позднее 31 декабря года, сле-
дующего за истекшим налоговым периодом.

Если физические лица зарегистрированы в 
личном кабинете на сайте Федеральной налоговой 
службы, то уведомления об уплате налога направля-
ются в личный кабинет. При этом налогоплательщик 
имеет право и на получение уведомления по почте, 
известив об этом Федеральную налоговую службу. 
Лица, не зарегистрированные в личном кабинете, по-
лучают уведомления по почте.

За уклонение от уплаты налога на имущество 
физических лиц следуют штрафные санкции в разме-
ре 20% от неуплаченной суммы налога. Кроме того, 
налогоплательщику будут начислены пени в разме-
ре 1/300 ставки рефинансирования Центрального 
банка России за каждый календарный день просроч-
ки. Налоговые органы имеют право взыскать сумму 
налога на имущество физических лиц за счет зара-
ботной платы. При этом направляется соответствую-
щее уведомление работодателю. Налогоплательщи-
ку может быть ограничен выезд за пределы террито-
рии Российской Федерации. Если сумма налога ниже 
100 рублей, то уведомление налогоплательщику не 
присылается, а налог переносится на следующий на-
логовый период. 

Если налогоплательщик имеет имущество, яв-
ляющееся объектом налогообложения в разных муни-
ципальных образованиях, то ФНС составляет сводное 
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налоговое уведомление, в котором указываются все 
объекты, зарегистрированные в РФ на конкретное фи-
зическое лицо. По все видам имущества указываются:

- адрес и наименование объекта;
- код ИФНС;
- регистрационный номер;
- ОКТМО. [7, с.152]
Важное значение имеет порядок определения 

кадастровой стоимости для каждого объекта налого-
обложения. Кадастровая стоимость зависит от многих 
параметров, которые мы указывали выше. При этом, 
в отличие от инвентаризационной стоимости, када-
стровая более приближена к рыночной. Поскольку 
инвентаризационная стоимость определялась исхо-
дя из физического износа объекта недвижимости, то 
могла возникнуть ситуация, когда данная стоимость 
будет ниже для квартиры в старом доме в центре Мо-
сквы, чем новостройки на окраине.

Кадастровую стоимость налогоплательщик мо-
жет узнать по почтовому адресу в интернете на сайте 
Росреестра [9 с.190] Данная стоимость определяется 
методом массовой оценки объекта недвижимости, 
которая не учитывает индивидуальные особенности 
конкретного жилого дома, квартиры, которые могут 
влиять на ее рыночную стоимость. Но при этом опре-
деляются характеристики, которые влияют на цену 
объекта. Кадастровая стоимость пересматривается 
один раз в два года Правительством Москвы, чтобы 
учесть все изменения на рынке недвижимости. При 
возникновении противоречий в величине кадастро-
вой стоимости, налогоплательщик имеет право обра-
титься в Департамент городского имущества города 
Москвы. При этом данное обращение должно быть 
аргументировано.

С 2015 года налог на имущество физических 
лиц может вырасти вследствие следующих причин:

1.  Переход с инвентаризационной стоимости 
на кадастровую стоимость.

2.  Применение более высоких налоговых ста-
вок (для дорогостоящих объектов недвижимости, для 
недвижимости, используемой в коммерческих целях).

3. Действие льготы только на один объект не-
движимости каждого вида.

Важно отметить, что налог на имущество физи-
ческих лиц не зависит от количества зарегистриро-
ванных граждан в жилой недвижимости. Если объект 
налога зарегистрирован на нескольких собственни-
ков, то каждый собственник несет ответственность за 
уплату налога соразмерно своей доле в имуществе.

Индивидуальные предприниматели, перешед-
шие на специальные налоговые режимы, освобождают-
ся от уплаты налога в отношении имущества, использу-
емого в коммерческих целях, за исключением деловых 
центров, торговых комплексов, офисных и торговых 
объектов, пунктов общественного питания, бытового 

обслуживания. При этом, данная категория налогопла-
тельщиков не освобождается от уплаты налога по отно-
шению к недвижимости, используемой в личных целях 
(квартира, жилой дом, комната и др.) [9,С.791].

Исходя из вышеизложенного материала, необ-
ходимо отметить следующие проблемные вопросы:

1.  Появление возможности для законодатель-
ных органов муниципального управления увеличи-
вать ставку налога 0,1% в три раза. Применение дан-
ного повышающего коэффициента, с одной стороны, 
может привести к увеличению доходов местных бюд-
жетов, с другой стороны, может привести к увеличе-
нию социальной напряженности в отдельных регио-
нах и муниципальных образованиях.

2. В 2018 и в 2019 году продолжается переход-
ный период после введения кадастровой стоимости, 
как объекта налогообложения. Данные коэффици-
енты составляют соответственно 0,6% и 0,8%. С 2020 
года уплата налога будет осуществляться без приме-
нения понижающих коэффициентов, что увеличит на-
логовую нагрузку на физических лиц.

3.  Налоговый кодекс предусматривает приме-
нение повышенных налоговых ставок только для иму-
щества с кадастровой стоимостью свыше 300 миллио-
нов рублей. Поэтому, объекты с кадастровой стоимо-
стью 280 миллионов рублей и 10 миллионов рублей 
будут облагаться по одинаковой ставке налога на 
имущество физических лиц. В данном случае, более 
целесообразным было бы введение прогрессивных 
ставок налога по мере роста кадастровой стоимости 
имущества.

4. Введение новых объектов налогообложения 
с 2015 года может привести к возникновению налого-
вых споров при оценки таких объектов, как единый 
имущественный комплекс или объект незавершенно-
го строительства.

5. Изменился порядок налогового администри-
рования при регистрации объектов налогообложе-
ния в налоговых органах. Теперь на физических лиц 
возложена обязанность об извещении зарегистри-
рованных в собственность объектах недвижимости. 
Данное обстоятельство не учитывает тот факт, что 
большинство населения недостаточно компетентно в 
вопросах права, финансов и налогообложения.

6.  Недостаточно отрегулирован механизм ка-
дастровой оценки имущества физических лиц. В от-
дельных регионах кадастровая стоимость стала пре-
вышать рыночную стоимость, что вызвало справед-
ливое возмущение со стороны налогоплательщиков.

Таким образом, данные проблемные ситуации 
могут усилить социальную напряженность в обще-
стве, что недопустимо в настоящее время.

В качестве перспектив развития налогообло-
жения имущества физических лиц, следует рассма-
тривать следующие направления:
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1. Введение единой методики определения ка-
дастровой стоимости имущества с учетом специфики 
регионов и муниципальных образований.

2. Кроме применения налоговых льгот, необхо-
димо приступить к рассмотрению возможности при-
менения дифференцированных налоговых ставок для 
физических лиц с различным видом доходов. Данная 
дифференциация возможна только тогда, когда бу-
дут ликвидированы незаконные источники дохода в 
теневой экономике и ликвидированы «серые схемы» 
выплаты заработной платы.

3.  Регистрацию объектов недвижимости в на-
логовых органах более целесообразно возложить не 
на физических лиц, а на органы государственной ре-
гистрации объектов недвижимости и сделок с ними. 
Это положение позволит ликвидировать нежелатель-

ные правовые и социальные последствия для непод-
готовленных граждан в сфере налогообложения.

4.  Перспективным направлением развития 
данного налога является появление возможности 
дополнительного информирования со стороны на-
логовых органов недостаточно квалифицированных 
налогоплательщиков. Необходимо рассмотреть воз-
можность неприменения налоговых санкций при 
первичных нарушениях исчисления и уплаты налога 
на доходы физических лиц.

Таким образом, можно сделать вывод о слож-
ности и некоторой противоречивости при исчисле-
нии и уплате налога на доходы физических лиц, что 
требует дальнейшей работы в данном направлении 
со стороны органов законодательной и исполнитель-
ной власти.

Список литературы

1. Налоговый кодекс РФ: Федеральный закон от 05.08.2000 г. №117-ФЗ [электронный ресурс]. Доступ из справ.-
правовой системы «КонсультантПлюс».
2. О налогах на имущество физических лиц: Федеральный закон от 09.12.1991 г. №2003-1 (в редакции от 
02.11.2013 г. с учетом внесенных изменений и дополнений) [электронный ресурс]. Доступ из справ.-правовой 
системы «КонсультантПлюс».
3. О внесении изменений в статьи 12 и 85 части первой и часть вторую Налогового Кодекса РФ и признания 
утратившим силу «О налогах на имущество физических лиц»: Федеральный закон от 04.10.2014 г. №284 ФЗ 
[электронный ресурс]. Доступ из справ.-правовой системы «КонсультантПлюс».
4. «О налоге на имущество физических лиц». Закон города Москвы от 19 ноября 2014 года №51 (с изменениями 
на 29 ноября 2017 года) [электронный ресурс]. Доступ из справ.-правовой системы «КонсультантПлюс».
5. Абакарова Р.Ш. Краткий обзор изменений по налогу на имущество физических лиц // Гуманитарные, социаль-
но-экономические и общественные науки. 2015. №10(2). С. 17-19.
6. Алпатова Д.Ю. Имущественное налогообложение физических лиц // Молодой ученый. 2014. №8(2). С. 2-3. 
7. Гладких С.Р. Налог на имущество физических лиц: Комментарий к главе 32 Налогового кодекса Российской 
Федерации (постатейный): практическое пособие. М.: Юстицинформ, 2015. 248 с.
8. Зырянова Т.В., Овчинникова С.В. Налог на имущество физических лиц: особенности исчисления и взимания в 
управленческом контексте // Вопросы управления. 2015. №4(16). С. 170-181.
9. Лиманская Д.В. Проблемы и перспективы введения налога на недвижимое имущество физических лиц // 
Электронный вестник Ростовского социально-экономического института. 2015. №3-4. С. 786-792.
10. Мигашкина Е.С. Реформирование налога на имущество физических лиц и его влияние на доходы бюджета // 
Экономика. Налоги. Право. 2016. №1. С. 135-142. 
11. Налоги и налогообложение: учебник / под общ. ред. В.Ф. Тарасова, М.В. Владыка, Т.В. Сапрыкина, Л.Н. Семы-
кина. М.: КноРус, 2018. 494 с.
12. Пьянова М.В. Новый налог на имущество физических лиц: социальное измерение // Символ науки. 2016. 
№3(1). С. 134-138.
13. Налоги и налогообложение: учебник / под ред. Л.И. Гончаренко др. М.: КноРус, 2018. 239 с.

Reference list

1. The Tax Code of the Russian Federation: Federal Law of 05.08.2000, №117-FL [Electronic resource]. Access from 
Legal Reference System “ConsultantPlus”.
2. Taxes on property of individuals: Federal Law №2003-1 of 09.12.1991 (as amended on 02.11.2013, subject to 
amendments and additions) [Electronic resource]. Access from Legal Reference System “ConsultantPlus”.
3. About modification of Articles 12 and 85 of Part 1 and Part 2 of the Tax Code of the Russian Federation and 
recognition become invalidation “On taxes on property of individuals”: Federal Law of 04.10.2014 №284 FL [Electronic 
resource]. Access from Legal Reference System “ConsultantPlus”.
4. “Taxes on property of individuals”. Law of the city of Moscow dated 19th of November, 2014 №51 (as amended on 
29th of November, 2017) [Electronic resource]. Access from Legal Reference System “ConsultantPlus”.
5. Abakarova R. A brief overview of changes in the tax on property of individuals // Humanities, socio-economic and 
social sciences. 2015. №10(2). P. 17-19.



ТЕОРИЯ И ПРАКТИКА ЮРИДИЧЕСКОЙ НАУКИ

6. Alpatova D. Tax on property of natural entities // Young scientist. 2014. №8(2). P. 2-3.
7. Gladkikh S. Tax on property of individuals: Commentary to Chapter 32 of the Tax Code of the Russian Federation 
(article): Practical guide. M.: Yustitsinform, 2015. 248 p.
8. Zyryanova T., Ovchinnikova S. Tax on property of natural entities: Features of computation and collection in the 
management context // Management Issues. 2015. №4(16). P. 170-181.
9. Limanskaya D. Issues and prospects of introduction of tax on real estate of natural entities // Electronic Bulletin of 
the Rostov Socio-Economic Institute. 2015. №3-4. P. 786-792.
10. Migashkina E. Reforming the tax on property of natural entities and its impact on budget revenues // Economy. 
Taxes. Law. 2016. №1. P. 135-142.
11. Taxes and taxation: Textbook / Under the general editorship of V. Tarasov, M. Vladyka, T. Saprykina, L. Semykina. M.: 
KnoRus, 2018. 494 p.
12. P’yanova M. A new tax on property of individuals: The social dimension // Symbol of science. 2016. №3(1). P. 134-138.
13. Taxes and taxation: Textbook / Under the editorship of L. Goncharenko and etc. M.: KnoRus, 2018. 239 p.



ТЕОРИЯ И ПРАКТИКА ЮРИДИЧЕСКОЙ НАУКИ

46

УДК 343.352

Борисов А.В.,

кандидат юридических наук, доцент, исполняющий обязанности заведующего кафедрой 
«Уголовное право, уголовный процесс и криминалистика» Российского университета транспорта

ОСНОВНЫЕ НАПРАВЛЕНИЯ ОБЕСПЕЧЕНИЯ ТРАНСПОРТНОЙ 

БЕЗОПАСНОСТИ

Одним из приоритетных направлений деятельности правоохранительных органов является предупреждение 
преступности, эффективность которой во многом зависит от надлежащего научного обеспечения. Кримино-
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ния обеспечения транспортной безопасности и вырабатывать соответствующие меры противодействия 
преступности. В статье с учетом разных точек зрения проанализировано понятие «транспортная безопас-
ность», изучены вопросы обеспечения транспортной безопасности от криминальных проявлений. Результаты 
исследования официальных статистических данных ФКУ «ГИАЦ МВД России» позволили отнести к числу основных 
направлений предупредительной деятельности на объектах транспорта противодействие особо тяжким пре-
ступлениям, преступлениям экологической направленности, террористического характера и экстремистской 
направленности, незаконному обороту наркотиков. Определение обозначенных направлений как приоритетных 
обусловлено ростом их относительных и абсолютных показателей, превышающим общероссийский прирост. 
Внимание уделено характеристике преступности на объектах оперативного обслуживания. Проанализированы 
региональные статистические данные за последние пять лет – с 2013 по 2017 гг.
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One of the priority directions of law enforcement agencies is the prevention of criminality, the effectiveness of which largely 
depends on the proper scientific support. Criminological researches allow revealing new criminal threats on time, the main 
directions of ensuring transport security and to develop the appropriate measures in combating criminality. In the article 
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Концепция долгосрочного социально-экономи-
ческого развития Российской Федерации на 

период до 2020 года, утвержденная распоряжением 
Правительства РФ от 17 ноября 2008 г. №1662-р, по-
вышение транспортной безопасности относит к чис-

лу приоритетных направлений развития транспорт-
ной системы.

В законодательстве транспортная безопас-
ность определяется как состояние защищенности 
объектов транспортной инфраструктуры и транспорт-

Как цитировать статью: Борисов А.В. Основные направления обеспечения транспортной безопасности // Вестник Академии права и 
управления. 2018. № 4(53). с. 46–50
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ных средств от актов незаконного вмешательства [9]. 
В научной литературе данное понятие представлено 
гораздо шире. В частности, О.Е Трофимов рассматри-
вает ее как «состояние защищенности транспорта и 
транспортной инфраструктуры, потребителей транс-
портных услуг (пассажиров) от различного рода угроз 
(природного и техногенного характера), а также актов 
незаконного вмешательства, в деятельности различ-
ных видов транспорта» [8, с. 8]. Более полная дефи-
ниция транспортной безопасности сформулирована 
В.М. Корякиным: «это составная часть национальной 
безопасности Российской Федерации, представляю-
щая собой состояние защищенности объектов транс-
портной инфраструктуры, транспортных средств, по-
требителей транспортных услуг, работников транс-
портного комплекса, окружающей среды от актов не-
законного вмешательства, а также угроз природного и 
техногенного характера» [4, с. 26-32].

Не вдаваясь в дальнейшую дискуссию, отме-
тим, что итоги анализа источников, посвященных 
данной проблеме позволяют рассматривать транс-
портную безопасность как систему, включающую сле-
дующие элементы:

- предупреждение и пресечение правонару-
шений в исследуемой сфере; несчастных случаев на 
транспорте; чрезвычайных ситуаций природного и 
техногенного характера;

- сокращение и минимизацию последствий, 
причиненных такими правонарушениями и чрезвы-
чайными ситуациями;

- экологизацию транспортного комплекса, т.к. 
внедрение норм охраны окружающей среды в объек-
ты транспортной инфраструктуры ведет к снижению 
уровня воздействия транспортных средств на окру-
жающую среду, уменьшению количества экологиче-
ских преступлений. Речь идет о экологизации транс-
портного законодательства, сочетании развития и 
модернизации транспортного комплекса с учетом 
экологических требований и нормативов;

- устойчивое развитие транспортного комплек-
са, обеспечивающее потребности современного рос-
сийского общества.

С учетом специфики проводимых нами иссле-
дований, в данной статье внимание сосредоточено 
на изучении вопросов обеспечения транспортной 
безопасности от криминальных проявлений, т.е. со-
вершенствовании предупредительной деятельности 
правоохранительных органов, которая основыва-
ется на оценке качественных и количественных по-
казателей преступности на объектах транспорта. Та-
кая оценка позволяет правоохранительным органам 
и иным субъектам профилактики в пределах своей 
компетенции не только определить приоритетные 
направления деятельности, но и оптимизировать 
управленческие решения в сфере обеспечения без-
опасности; своевременно, целенаправленно и про-
дуктивно применять меры предупреждения и пресе-
чения правонарушений [1, с. 35]. Только в этом случае 
речь может идти о надлежащем обеспечении транс-
портной безопасности, повышении защищенности 
пассажиров и персонала от преступных деяний.

Результаты анализа преступности на объектах 
транспорта, зафиксированной в формах официаль-
ной статистической отчетности ФКУ «ГИАЦ МВД Рос-
сии», позволяют выделить следующие основные на-
правления предупредительной деятельности:

1.  Противодействие особо тяжким преступле-
ниям на объектах транспорта (табл. 1). 

Показатели, представленные в табл. 1 наглядно 
демонстрируют динамику преступлений на объектах 
транспорта. Причем наибольший прирост (+19,2%) 
характерен для особо тяжких преступлений. В каче-
стве сравнения заметим, что рост аналогичного об-
щероссийского показателя составил +5,9% [6, с. 14].

2. Противодействие преступлениям экологиче-
ской направленности.

Данная позиция продиктована тем, что на фоне 
общероссийского снижения числа зарегистрирован-
ных преступлений экологической направленности 
(в период с 2013 года по 2017 гг. – 1,4%), на объектах 
транспорта фиксируется их устойчивый рост (+28,0%).

Наиболее неблагоприятная обстановка от-
мечается на объектах оперативного обслуживания 
УТ МВД России по Южному федеральному округу 

Таблица 1

Количество зарегистрированных преступлений на объектах транспорта 

Российской Федерации по степени тяжести (2013 – 2017 гг.)

Категории преступлений 2013 2014 2015 2016 2017 Прирост (+/–) к 2016 г., %

Всего 42029 40581 40556 37181 38647 +3,9

в том числе особо тяжких 2793 3126 2914 2993 3569 +19,2

тяжких 7233 7706 7596 6689 6373 –4,7

средней тяжести 10834 10017 10251 8845 8839 –0,1

небольшой тяжести 21169 19732 19795 18654 19866 +6,5
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(+55,6%) и Забайкальского ЛУ МВД России (+42,3%), 
где самые высокие темпы прироста.

Лидером криминальной статистики по количе-
ству зарегистрированных преступлений исследуемо-
го вида на протяжении последних пяти лет является 
территория оперативного обслуживания УТ МВД РФ 
по Приволжскому федеральному округу (табл. 2).

По нашему мнению, общественная опасность 
экологических преступлений заключается в том, что 
они нарушают гарантированное Основным законом 
страны право каждого на благоприятную окружаю-
щую среду (ст. 42 Конституции РФ), причиняют вред 
здоровью, собственности, сфере экономической дея-
тельности, снижают уровень безопасности личности 
общества и государства. Кроме того, они носят ярко 
выраженный транснациональный характер.

По справедливому замечанию исследователей, 
преступления экологической направленности детер-
минируют новые формы преступных деяний – эколо-
гический терроризм, биотерроризм, биоцид [3], эко-
логическую контрабанду [7, с. 95-99].

3.  Противодействие преступлениям терро-
ристического характера и экстремистской направ-
ленности. 

Деятельность террористических и экстремист-
ских организаций, направленная на уничтожение или 
нарушение функционирования транспортной инфра-
структуры, признана одной из основных угроз госу-
дарственной и общественной безопасности [5]. Если 
в 2016 г. на объектах транспорта было зарегистриро-
вано по одному преступному деянию указанных ви-
дов, то в 2017 г. – уже четыре преступления террори-

стического характера (+300,0% к 2016 г.) и десять экс-
тремистской направленности (+900% к 2016 г.). 

Одновременно в целом по России отмечалось: 
а) снижение числа преступлений террористи-

ческого характера  (–16,0%); 
б) прирост общероссийского показателя пре-

ступлений экстремистской направленности составил 
+4,9%.

Рост выявленных преступных деяний экстре-
мистской направленности связан с:

- решением задач, определенных для органов 
внутренних дел Стратегией противодействия экстре-
мизму в РФ до 2025 года, план реализации которой 
утвержден Правительством РФ (от 30 июня 2015 г. 
№4721п-П44.);

- реализацией в рамках положений Указа Пре-
зидента РФ от 7 мая 2012 года №602 «Об обеспечении 
межнационального согласия» мероприятий, направ-
ленных на предупреждение межнациональных кон-
фликтов, способных спровоцировать эскалацию на-
пряженности и массовые беспорядки;

- осуществлением комплекса организацион-
ных и практических мероприятий, направленных на 
повышение эффективности противодействия всем 
видам экстремистских проявлений – от бытовой ксе-
нофобии до сепаратизма и терроризма;

- реализацией Межведомственного плана по 
противодействию экстремизму на 2013-2018 годы;

- реализацией мероприятий по противодей-
ствию деятельности международных неправитель-
ственных организаций и фондов, направленных на 
поддержку носителей протестного потенциала [6, с. 51].

Таблица 2

Количество преступлений экологической направленности, зарегистрированных на объектах 

транспорта Российской Федерации (2013 – 2017 гг.)

Территориальные органы внутренних дел 

на транспорте
2013 2014 2015 2016 2017 Прирост (+/–) к 2016 г., %

Восточносибирское ЛУ МВД РФ 145 141 150 114 92 –19,3
Забайкальское ЛУ МВД РФ 0 8 23 26 37 +42,3
УТ МВД РФ по Центральному ФО 73 92 80 62 61 –1,6
УТ МВД РФ по Северо-Западному ФО 206 197 150 152 135 –11,2
УТ МВД РФ по Южному ФО 10 13 13 18 28 +55,6
УТ МВД РФ по Северокавказскому ФО 78 105 105 112 117 +4,5
УТ МВД РФ по Приволжскому ФО 346 305 317 374 441 +17,9
УТ МВД РФ по Уральскому ФО 37 54 61 38 44 +15,8
УТ МВД РФ по Сибирскому ФО 63 108 132 121 140 +15,7
УТ МВД РФ по Дальневосточному ФО 61 121 163 243 209 –14,0
Симферопольское ЛО МВД РФ - 0 2 - - -
Транспорт России 1019 1144 1196 1260 1304 +3,5
Всего по России 24728 25566 24856 23688 24379 +2,9
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Необходимо отметить, что в настоящее время 
совершенствование компьютерных и информацион-
ных технологий приводит к появлению новых форм 
терроризма и экстремизма – кибертерроризма и ки-
берэкстремизма [2, с. 43].

4.  Противодействие преступлениям, связан-
ным с незаконным оборотом наркотиков. 

Согласно статистическим данным ФКУ «ГИАЦ 
МВД России», в 2017 г. прирост преступлений в сфере 
НОН к 2016 г. составил +5,0% (общероссийский пока-
затель – +3,7%).

Наибольшие темпы роста данного показателя 
зафиксированы на объектах оперативного обслужи-
вания УТ МВД РФ по Южному ФО (+39,9%), Сибирско-
му федеральному округу (+15,6%) и УТ МВД России по 
Уральскому федеральному округу (+15,3%) (табл. 3).

Общественная опасность этого вида преступ-
ности обусловлена не только ее транснациональным 

характером, но и тесной связью с организованной 
преступностью, преступлениями террористического 
характера и экстремистской направленности, кибер-
преступностью, коррупцией и траффикингом (торгов-
лей людьми). Особую тревогу вызывает стремитель-
ный рост наркотических средств амфитаминовой 
группы (+640,5% к 2013 г.) и синтетических наркоти-
ков (+182,3% к 2013 г.) [10, с. 5].

Представленные направления предупреди-
тельной деятельности правоохранительных орга-
нов в сфере обеспечения транспортной безопасно-
сти не умоляют необходимости осуществления мер 
противодействия иным преступлениям на транс-
порте (общеуголовным, рецидивным или любым 
другим). Мы находим их приоритетными, требую-
щими особого внимания и поиска наиболее эффек-
тивных способов осуществления с учетом совре-
менных реалий.

Таблица 3

Количество зарегистрированных преступлений, связанных с незаконным оборотом наркотиков 

на объектах транспорта Российской Федерации (2013 – 2017 гг.)

Территориальные органы внутренних дел 

на транспорте
2013 2014 2015 2016 2017 Прирост (+/–) к 2016 г., %

Восточносибирское ЛУ МВД РФ 588 547 553 578 621 7,4

Забайкальское ЛУ МВД РФ 374 326 334 414 460 +11,1

УТ МВД РФ по Центральному ФО 1907 1717 1570 1499 1583 +5,6

УТ МВД РФ по Северо-Западному ФО 1260 1113 972 1018 1129 +10,9

УТ МВД РФ по Южному ФО 283 275 294 308 431 +39,9

УТ МВД РФ по Северокавказскому ФО 747 778 709 715 787 +10,1

УТ МВД РФ по Приволжскому ФО 2367 2615 2322 2136 1735 –18,8

УТ МВД РФ по Уральскому ФО 1031 1207 1159 1195 1378 +15,3

УТ МВД РФ по Сибирскому ФО 1523 1714 1626 1486 1718 +15,6

УТ МВД РФ по Дальневосточному ФО 859 861 854 953 979 +2,7

Симферопольское ЛО МВД РФ - 39 47 - - -

Транспорт России 10939 11192 10440 10302 10821 +5,0

Всего по России 231462 254730 236939 201165 208681 +3,7
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Актуальность темы исследования

Российская Федерация исторически является 
одним из основных игроков на мировом рынке про-
изводителей и экспортеров нефти и газа. 

Так, по данным Министерства энергетики Рос-
сийской Федерации среднесуточная добыча нефти в 
ноябре 2018 года составила 11 млн. 602 тыс. барре-
лей в сутки [1]. В этом же месяце, ежедневный объем 

добычи нефти в Соединенных Штатах Америки соста-
вил 11 млн. 481 тыс. баррелей в сутки [2]. Как видно 
из приведенных данных, государства почти сравня-
лись по объемам добычи сырья, хотя буквально еще 
15 лет назад объемы добычи в США были на гораздо 
более низком уровне. Такой стремительный рост стал 
возможет благодаря внедрению новых технологий 
разработки нетрадиционных месторождений, назы-

Как цитировать статью: Альбертян А.П., Сапаров С.М. Правовое понятие «участок недр» в законодательстве России и США // Вестник 
Академии права и управления. 2018. № 4(53). с. 51–55
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ваемых в России «сланцевой нефтью», снизивших се-
бестоимость добычи и сделавших ее рентабельной 
даже при относительно низкой цене на нефть.

В Российской Федерации основная добыча 
углеводородов осуществляется на традиционных ме-
сторождениях, во многом открытых еще в советское 
время, период разработки которых может исчислять-
ся десятками лет. Такой длительный срок разработки 
и низкие темпы геологического изучения приводят 
к тому, что основную долю разрабатываемых место-
рождений сегодня составляют месторождения с па-
дающей добычей.

Таким образом, изложенное выше указывает 
на необходимость интенсификации геологического 
изучения недр в целях удовлетворения существу-
ющего и будущего спроса на углеводороды. В этой 
связи у государства, как собственника недр, при вы-
работке правового регулирования и осуществлении 
государственного управления все острее встает зада-
ча стимулировать недропользователей к увеличению 
объемов геологического изучения участков недр на 
своей территории.

Кроме этого, Российская Федерация и Соеди-
ненные Штаты Америки являются государствами с 
одинаковой формой государственного устройства 
(федерация), обладающими большими территория-
ми и оказывающими весомый вклад в формирование 
глобального энергетического рынка. 

В рамках настоящей статьи мы рассмотрим от-
дельный узкий вопрос правового статуса участков 
недр в Российской Федерации и США как базового 
понятия права недропользования, проанализируем 
определение термина «участок недр» и механизмов 
предоставления права пользования участками недр 
в обоих государствах, выделим основные различия в 
рамках правовых систем указанных стран.

Понятие «участка недр» в соответствии 
с законодательством Российской Федерации

Понятие «участок недр» является одним из ос-
новополагающих терминов в праве недропользова-
ния. Это та элементарная единица на основе которой 
выстраивается все правовое регулирование недро-
пользования в государстве.

Законодательство Российской Федерации не 
содержит унифицированного легального определе-
ния термина «участок недр». Данное понятие скла-
дывается из признаков, закреплённых в различных 
законах и подзаконных нормативных правовых актах: 
Законе Российской Федерации от 21.02.1992 №2395-1 
«О недрах» (далее – Закон «О недрах»), Гражданском 
кодексе Российской Федерации, Положении о поряд-
ке лицензирования пользования недрами, утверж-
денным постановлением Верховного Совета Россий-

ской Федерации от 15.07.1992 №3314-1 (далее – По-
ложение о лицензировании).

В соответствии с абз. 1 Ст. 2 Закона «О недрах», 
государственный фонд недр составляют используе-
мые участки, представляющие собой геометризован-
ные блоки недр, и неиспользуемые части недр в пре-
делах территории Российской Федерации и ее конти-
нентального шельфа.

Под недрами Закон «О недрах» понимает часть 
земной коры, расположенной ниже почвенного слоя, 
а при его отсутствии – ниже земной поверхности и дна 
водоемов и водотоков, простирающейся до глубин, 
доступных для геологического изучения и освоения.

Согласно Ст. 1.2 Закона «О недрах» недра в гра-
ницах территории Российской Федерации, включая 
подземное пространство и содержащиеся в недрах 
полезные ископаемые, энергетические и иные ресур-
сы, являются государственной собственностью.

В соответствии со Ст. 11 Закона «О недрах», 
предоставление недр в пользование оформляется 
специальным государственным разрешением в виде 
лицензии.

Пунктом 3.1 Положения о лицензировании 
установлено, что в соответствии с лицензией недра 
передаются в пользование в виде участков, представ-
ляющих собой геометризированные блоки недр.

Признак геометризированности представляет 
собой наличие четко определенных пространствен-
ных границ блока недр.

В соответствии со Ст. 12 Закона «О недрах», ли-
цензия на пользование недрами и ее неотъемлемые 
составные части должны содержать, среди прочего, 
указание границ участка недр, предоставляемого в 
пользование, указание границ территории, земель-
ного участка или акватории, выделенных для веде-
ния работ, связанных с пользованием недрами, а так-
же данные о целевом назначении работ, связанных с 
пользованием недрами.

Гражданский кодекс Российской Федерации в 
п. 1. Ст. 130 признает участки недр недвижимым иму-
ществом.

Таким образом, на основании анализа вышеу-
казанных норм, можно сделать вывод о том, что под 
участком недр понимается:

− объект недвижимого имущества;
− находящийся в государственной собственности;
−  имеющий четко определенные простран-

ственные границы;
−  право пользования которым оформляется 

лицензией на пользование недрами.
Мы согласны с мнением Василевской Д.В. 

и Лаевской Н.В. о том, что исходя из Ст. 2 Закона «О 
недрах», понятие «участок недр» корректно приме-
нять лишь к объектам, в отношении которых выдана 
лицензия на пользование недрами и произведена в 
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установленном порядке ее государственная реги-
страция, в этой связи поименованные выше признаки 
применимы к характеристике, прежде всего, участка 
недр предоставленного в пользование [3].

Ст. 1.2 Закона «О недрах» закрепляет, что участ-
ки недр не могут быть предметом купли-продажи, да-
рения, наследования, вклада, залога или отчуждаться 
в иной форме. Таким образом, участки недр являются 
ограниченными в гражданском обороте. Отчуждать-
ся или переходить от одного лица к другому в той 
мере, в какой их оборот допускается федеральными 
законами могут только права пользования недрами, 
но никак не сами участки недр.

Единственным инструментом перехода прав 
пользования недрами является переоформление ли-
цензий на пользование недрами от одного юридическо-
го лица к другому юридическому лицу. В соответствии 
со Ст. 17.1 Закона «О недрах» при переоформлении ли-
цензий условия пользования участком недр, установ-
ленные прежней лицензией, пересмотру не подлежат.

В соответствии со Ст. 2.1-2.3 Закона «О недрах» 
участки недр подразделяются на следующие виды:

− участки недр федерального значения;
− участки недр с общеправовым режимом;
− участки недр местного значения;
− участки недр резервного фонда.
Необходимо отметить, что хотя участки недр 

с общеправовым режимом прямо не поименованы 
в законе, вместе с тем они выделяются путем исклю-
чения признаком остальных видов участков недр из 
общего понятия «участок недр».

Участки недр предоставляются в пользование 
в статусе горного или геологического отвода. В зави-
симости от статуса участка недр зависит вид пользо-
вания недрами, для которого предоставлен участок 
недрами.

Таким образом, резюмируя вышеизложенное, 
под «участком недр» в соответствии с законода-
тельством Российской Федерации понимается объ-
ект недвижимого имущества, находящийся в государ-
ственной собственности, имеющий четко опреде-
ленные пространственные границы, право пользова-
ния, которым оформлено лицензией на пользование 
недрами. Виды возможных работ на участке недр за-
висят от его статуса и содержания лицензии. 

Понятие «участка недр» в соответствии 
с законодательством 

Соединённых Штатов Америки

Правовая система Соединённых Штатов Аме-
рики относится к англосаксонской правовой семье, 
что порождает ряд существенных отличий в право-
вом регулирования отношений по недропользова-
нию вообще и понимаю «участков недр» в частности.

В соответствии с нормами общего права 
(common law) право собственности на земельный 
участок определяет право на недра и на минераль-
ные ресурсы в них содержащиеся.

Одной из главных характеристик земельных 
участков как в романо-германской правовой семье, 
так и в англосаксонской правовой семье является их 
пространственная определенность (наличие границ).

Развивая принцип прав землевладельца на 
недра, под участком недр в США понимается геоме-
тризованный блок, ограниченный по верхней пло-
скости поверхностью земельного участка, по боко-
вым плоскостям границами земельного участка с от-
клонением в сторону уменьшения площади пропор-
ционально увеличению глубины. Нижней границей 
участка недр является точка пересечения боковых 
плоскостей в центре ядра планеты. Таким образом, 
понятие участок недр взаимосвязано с земельным 
участком.

При добыче углеводородов в американском 
праве используется так называемая capture doctrine 
(доктрина захвата), которая признает migratory (ми-
грирующий) характер нефти и газа. Суть ее сводится 
к тому, что она дает право на добычу лицу, которое 
осуществляет добычу нефти и газа и предоставляет 
титул на все углеводороды, извлеченные на участке 
земли, где осуществляется их добыча, хотя углеводо-
роды и мигрировали с соседнего участка недр. Таким 
образом, указанная доктрина защищает владельцев 
земельных участков разрабатывать участки недр, не 
беспокоясь о том, что им могут быть предъявлены 
иски о нарушении границ чужого владения, посколь-
ку лицо, которое ведет добычу, по сути, вторгается в 
сферу чужого владения и завладевает частью того, 
что является чужим имуществом [4].

Вместе с тем, в доктринальных источниках име-
ются различные точки зрения на доктрину захвата. 
Так Джеймс Карп, Эллиот Клеймана и Фрэнка Гибсо-
на, говорят о том, что право собственности вообще 
не может быть применимо в отношении нефти и газа, 
поскольку эти полезные ископаемые имеют свойство 
мигрировать в недрах [5].

Земельные участки могут находиться как част-
ной собственности, так и в государственной и их обо-
рот может быть особым образом ограничен.

Так, в отношении земельных участков, находя-
щихся в государственной собственности, Бюро управ-
ления землями разрабатывает планы управления ре-
сурсами (Resource Management Planning). В этом пла-
не выделяются четыре типа земельных участков:

− открытые для свободной сдачи в аренду не-
фтегазовым компаниям;

− изъятые из аренды земельные участки;
− аренда земельного участка разрешена стро-

го без какого-либо присутствия на поверхности зе-
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мельного участка (т.е. только для целей бокового бу-
рения – «lateral drilling»);

− аренда земельного участка возможна с огра-
ничениями.

Максимальный размер предоставляемого участ-
ка по договорам аренды, заключаемым по результатам 
конкурсных процедур, составляет 1024 га в 48 штатах, 
расположенных южнее Канады, и 2304 га на Аляске. 

Максимальный размер предоставляемого 
участка по договорам аренды, заключаемым не по 
результатам конкурсных процедур, одинаков во всей 
стране и составляет 4096 га. В настоящее время срок 
договоров аренды составляет до 10 лет с возможно-
стью их продления при условии поддержания рента-
бельного производства.

Что касается недропользования на землях, на-
ходящихся в частной собственности, то регулирова-
ние деятельности осуществляется в соответствии с 
законодательством штатов. В целях увеличения эф-
фективности освоения и рационального пользова-
ния недрами, законы штатов стимулируют создание 
объединения недропользователей (unitization) для 
целей его совместной разработки. Смысл данного 
объединения сводится к тому, чтобы объединить не-
большие участки, находящиеся в собственности раз-
ных лиц в один общий комплекс и разрабатываемый 
по одной технологической схеме. Гражданский обо-
рот земельных участков является свободным, что 
приводит к тому, что недропользователям гораздо 
проще осуществлять деятельность, связанную с поль-
зованием недрами в рамках существующего правово-
го регулирования.

Выводы

Понимание «участка недр» в Российской Феде-
рации и в Соединенных Штатах Америки имеет суще-
ственные различия.

В России под «участком недр» понимается 
объект недвижимого имущества, находящийся в го-
сударственной собственности, имеющий четко опре-
деленные пространственные границы, право поль-
зования которым оформлено лицензией на пользо-
вание недрами.

В США понятие «участок недр» прямо связано с 
понятием «земельный участок». 

Под «участком недр» в соответствии с амери-
канским законодательством понимается геометри-
зованный блок, ограниченный по верхней плоскости 
поверхностью земельного участка, по боковым пло-
скостям границами земельного участка с отклонени-
ем в сторону уменьшения площади пропорциональ-
но увеличению глубины. Нижней границей участка 
недр является точка пересечения боковых плоско-
стей в центре ядра планеты. 

В Российской Федерации установлена исклю-
чительно государственная собственность на недра, 
в то время как в Соединенных Штатах Америки дей-
ствует принцип, что право собственности на земель-
ный участок определяет право на недра и на мине-
ральные ресурсы в них содержащиеся.

Оборот земельных участков, и как следствие 
участков недр в США является свободным, тогда как 
в Российской Федерации правовая судьба земельных 
участков и участков недр разделена. Если земель-
ные участки по общему праву находятся в свободном 
гражданском обороте, то участки недр ограничены в 
обороте в связи с установлением исключительной го-
сударственной собственности недра.

Предоставление права пользования участком 
недр в США осуществляется либо самим землевла-
дельцем, либо иным недропользователем на основа-
нии договора аренды. В Российской Федерации ос-
новным методом предоставления права пользования 
участком недр является аукционная форма с выдачей 
соответствующей лицензии.
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Архитекторы Октябрьской социалистической ре-
волюции 1917 года изначально выдвигали идею 

создания советского государства без чиновников, в ко-
тором каждый член общества должен был не только 
трудиться во имя его блага, безукоризненно поддер-
живать новую власть, реализующую социалистические 

идеи, но и участвовать в решении наиболее важных 
государственных вопросов. Для реализации этой идеи 
были созданы Советы рабочих и солдатских депутатов, 
сформированные на явочной беспартийной основе. 

Однако совсем скоро новая политическая эли-
та убедилась, что для качественного, квалифициро-
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ванного осуществления государственных функций и 
решения задач пролетариату было не обойтись без 
профессиональных государственных служащих. В.И. 
Ленин в своей работе «Удержат ли большевики го-
сударственную власть писал»: «Мы не утописты. Мы 
знаем, что любой чернорабочий и любая кухарка не 
способны сейчас же вступить в управление государ-
ством… Но мы… требуем немедленного разрыва с 
тем предрассудком, будто управлять государством, 
нести будничную, ежедневную работу управления в 
состоянии только богатые или из богатых семей взя-
тые чиновники. Мы требуем, чтобы обучение делу 
государственного управления велось сознательны-
ми рабочими и солдатами, и чтобы начато было оно 
немедленно, то есть к обучению этому немедленно 
начали привлекать всех трудящихся, всю бедноту» 
[1], также он отмечал, что «пролетариату необходима 
государственная власть, централизованная органи-
зация силы, организация насилия для подавления со-
противления эксплуататоров и для руководства гро-
мадной массой населения…» [2]. 

В результате сложившейся исторической ситуа-
ции был сформирован такой государственный аппарат, 
в который вошли как бывшие чиновники царской Рос-
сии и Временного правительства, так и представители 
новой политической элиты. Необходимым условием 
функционирования созданной системы стало то, что все 
чиновники должны были осуществлять свою деятель-
ность на основе только социалистических принципов 
(равенство, коллегиальность, всеобщее благо и т.д.). 

Тем не менее, жизнь оказалась сложнее иде-
ологических схем всеобщего управления государ-
ством. Уверенность новой власти в том, что в соци-
алистическом обществе не будет места такому со-
циально опасному явлению как коррупция, вскоре 
сменилось полным разочарованием. Новое чинов-
ничество не стало обладателем антикоррупционного 
иммунитета. Примером тому может служить воспо-
минание одного из руководителей кадетской партии 
И.В. Гессена, которому пришлось дать взятку в разме-
ре 12 тыс. рублей, чтобы беспрепятственно покинуть 
революционный Петроград. Кроме того, в секретной 
на тот момент записке руководства Петроградского 
ЧК на имя Г.Е. Зиновьева указывается на то, что в «ко-
лыбели революции» в 1920 г. «особенно широко про-
цветало взяточничество и хищение среди служащих 
советских учреждений и специалистов» [3].

В этой связи, уже на стадии формирования пра-
вового и организационного механизма государства 
были предприняты решительные меры для борьбы с 
коррупцией. Рассмотрим некоторые из них. 

Прежде всего, в период военного коммунизма 
была предпринята попытка установить тесную связь 
между государственными органами (учреждениями, 
предприятиями) и гражданским обществом. 

Во-первых, именно население формировало 
представительные органы – Советы, которые избира-
лись на различных региональных уровнях (всероссий-
ском, уездном, городском и т.п.). Предполагалось, что 
в состав Советов будут входить наиболее компетент-
ные представители рабочего класса. Так, например, 
Шенкурский уездный Совет Архангельской губернии 
дал избирателям следующее наставление: «Делегата-
ми следует избирать самых лучших, честных, разбира-
ющихся в политике, смелых, справедливых, решитель-
ных и не старых граждан, которые знали бы, однако, и 
землю, хозяйство, и весь сельский быт» [4].

Во-вторых, согласно декрету ВЦИК о «Праве от-
зыва делегатов» от 21 ноября 1917 г. трудящиеся по-
лучили право отзыва членов любого съезда Советов, 
а также представителей Учредительного собрания [5]. 

В-третьих, на любую выборную и назначаемую 
должность принимались только те кандидаты, кото-
рые были рекомендованы профсоюзами, револю-
ционными комитетами, коллективами предприятий, 
партийными организациями и др. 

В-четвертых, с целью планомерного регулиро-
вания народного хозяйства Положением ВЦИК и СНК 
РСФСР от 14 ноября 1917 года был установлен рабо-
чий контроль [6].

Все эти меры были направлены, в том числе, и 
на формирование представительных органов госу-
дарственной власти с повышенной степенью соци-
альной ответственности перед обществом, высокими 
моральными принципами, отрицающими любые фор-
мы проявления коррупции. Однако, как отмечал Ф.Э. 
Дзержинский, именно в этот период взятка стала бы-
товым явлением: «Тот, кто может уплатить, тот скорее 
всего выходит «в люди». Тот, кто платить не может, тот 
дальше 3 разряда не пойдет» [7].

В связи с галопирующим ростом коррупцион-
ных преступлений, в условиях распределительной 
экономики, руководство НКВД было вынуждено уста-
новить специальные ящики для жалоб граждан на 
коррупционные действия представителей власти.

С целью всеобщего порицания правонаруши-
телей и правового воспитания населения страны, а 
также профилактики коррупционной преступности 
наиболее резонансные факты взяток освещались в 
газетах. За масштабную борьбу против взяточниче-
ства взялась советская сатира. Так, например, в газете 
«Правда» был опубликован фельетон «Севастьян Кар-
манов», в газете «Коммунист» вышла статья «Дающие 
взятку» и др. [8].

С целью предотвращения взяточничества, и 
иных коррупционных преступлений весь государ-
ственный аппарат формировался и осуществлял 
свою деятельность в соответствии с принципом кол-
лективности (коллегиальности). На II Всероссийском 
съезде Советов был сформирован Всероссийский 
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центральный исполнительный комитет – высший за-
конодательный, распорядительный, контрольный 
орган, который состоял из 101 члена. 

Также принцип коллегиальности был закреплен 
в первых декретах о суде, который предусматривал 
помимо постоянно действующих судей, обязатель-
ное присутствие народных заседателей как в течении 
всего судебного процесса, так и при вынесении при-
говора. Данное положение распространялось на рас-
смотрение дел в судах всех инстанций. Более того, со-
гласно декрету ВЦИК от 7 марта 1918 г. (декрет о суде 
№2) предварительное следствие должно было произ-
водиться следственными комиссиями, состоящими из 
трех человек. Коллегиальный принцип деятельности 
судебных и следственных органов, по мнению пред-
ставителей новой власти, должен был способствовать 
беспристрастному, полному и объективному рассле-
дованию преступлений и рассмотрению дел в суде. 
Однако отсутствие юридических знаний и жизненного 
опыта у народных заседателей на практике усложня-
ли весь процесс судопроизводства, что в итоге отри-
цательно сказалось на конечном результате. 

Первая мировая война, революции, Граждан-
ская война окончательно истощили страну. Выходом 
из сложившейся ситуации должна была стать новая 
экономическая политика (НЭП), провозглашенная на 
X съезде РКП(Б) в марте 1921 года. 

Вместе с тем, именно НЭП стал «питательной 
средой» для развития коррупции. Например, редак-
тор «Известий» Ю.М. Стеклов отмечал, что новая эко-
номическая политика открывала «более широкие 
перспективы» не только для нэпманов, но и для ра-
ботников советского аппарата [9].

Именно в этот период происходит отдаление 
от идей развитого гражданского общества и оконча-
тельно закрепляется партийная «номенклатура», со-
держанием которой стали, так называемые, «партий-
ные списки», согласно которым назначались все кан-
дидаты на руководящие и ответственные должности. 
Первый список – номенклатура №1 – включал 4000 
должностей, назначения на которые производились 
только ЦК РКП(б). По второму списку – номенклатура 
№2 – ведомства сами назначали на должности, пред-
варительно уведомив об этом ЦК и согласовав эти во-
просы с Учетно-распределительным отделом ЦК [10].

Главной задачей при назначении на должности 
должно было стать укомплектование всего механиз-
ма государства «новыми» людьми, активно реализую-
щими идеи партии, пекущимися не о «личной нажи-
ве», а о процветании Родины. С этой целью формиро-
вались личные дела кандидатов, которых строго учи-
тывали и проверяли на предмет их отношения к делу, 
которому предстояло служить. 

На практике же оказалось, что ЦК РКП(б) было 
не в состоянии оценить качественное соответствие 

тысяч кандидатов на должности, а данные личных дел 
не всегда отражали истинное морально-психологи-
ческое лицо кандидата, так как в большинстве случа-
ев были излишне формализованными, а в некоторых 
случаях и сфабрикованными. Это позволило приоб-
щиться к власти людям с криминальными наклон-
ностями, карьеристам, что впоследствии и открыло 
простор для злоупотребления чиновничьему аппа-
рату. Номенклатура превратилась в профессиональ-
но-управленческую группу, распоряжавшуюся обще-
народной (государственной) собственностью в своих 
личных и корпоративных интересах.

Кроме того, данному периоду были характерны 
множественные вертикальные и горизонтальные пе-
рестановки в иерархии кадров. Так, из числа руково-
дящего состава в 1926 году сменили должности от 40 
до 60 % сотрудников, в промышленной отрасли – 45 % 
сотрудников пребывали в должности меньше одного 
года [11]. Все это подрывало экономику страны и тор-
мозило решение основных государственных задач.

Кроме принятия мер общего характера для 
борьбы с коррупционными преступлениями создава-
лись специальные ведомства. Так, для осуществления 
контроля и надзора над расходованием и хранением 
народных средств, ведением правильной отчетности 
был учрежден Наркомат государственного контроля. 
Однако в связи с тем, что деятельность данного ор-
гана не дала положительных результатов, в 1920 г. 
система государственного контроля была реоргани-
зована в Рабоче-крестьянскую инспекцию (РКИ), обя-
занностью которой являлось: контроль за законно-
стью; борьба с волокитой и бюрократией; разработка 
предложений по оптимизации деятельности государ-
ственных органов и учреждений.

30 ноября 1922 г. ЦК РКП(б) подписал цирку-
лярное письмо «О борьбе со взяточничеством», в ко-
тором говорилось, что «громадное распространение 
взяточничества...грозит развращением и разрушени-
ем аппарата рабочего государства» [12]. В связи с чем, 
партийным организациям предлагалось оказывать 
содействие государственным органам по борьбе с 
данным социально опасным явлением.

На основании данного письма, РКИ стала дей-
ствовать совместно с Центральной контрольной ко-
миссией ВКП(б) как единый советско-партийный ор-
ган. При этом нарком РКИ по совместительству воз-
главлял ЦКК.

Обращает на себя внимание и тот факт, что 
Центральная контрольная комиссия ВКП(б) была соз-
дана по инициативе В.И. Ленина, который подчерки-
вал, что ЦКК – учреждение «... ответственное только 
перед съездом партии...» [13]. Однако вопрос о само-
стоятельности РКИ и ЦКК ни раз вызывал жаркие дис-
куссии. Сам автор данной идеи подчеркивал, что РКИ 
и ЦКК должны были стать «сплоченной группой, кото-
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рая, «невзирая на лица», должна будет следить за тем, 
чтобы ничей авторитет, ни генсека, ни кого-либо из 
других членов ЦК, не мог помешать... добиться безус-
ловной осведомленности и строжайшей правильно-
сти дел» [14]. Однако на практике оказалось, что кон-
трольные органы были лишены «той независимости, 
которая, казалось бы, должна быть присуща им» [14]. 

Еще одной мерой борьбы с коррумпирован-
ностью чиновников стало установление контроля за 
доходами. В 1924 году был введен анкетный лист го-
сударственного служащего, отражающий доходы, а 
также собственность не только самих служащих, но и 
членов их семей (супруга, супруги, детей).

Создание различных государственных ве-
домств и учреждений, приводило к разрастанию 
армии чиновников, и как следствие порождало пи-
тательную коррупционную среду. Так, Ф.Э. Дзержин-
ский отмечал, что «наблюдается неудержимое раз-
дутие штатов, возникновение все новых и новых ап-
паратов, чудовищная бюрократизация всякого дела. 
Это легальное кормление и пожирание государствен-
ного имущества этой саранчой. В придачу к этому 
неслыханное бесстыдное взяточничество, хищения, 
нерадение, вопиющая бесхозяйственность…» [7]. В 
качестве предотвращения и ликвидации данных не-
гативных проявлений начались, так называемые, 
«чистки» государственного аппарата. Председатель 
ЦКК и нарком РКИ СССР Г.К. Орджоникидзе призывал 
«вытаскивать разложившихся господ и бюрократов 
на свет божий, невзирая на лица, и всенародно их би-
чевать». Однако жертвами подобных чисток стали в 
основном чиновники мелкого ранга, что не оказало 
ожидаемого влияния на всю государственную систе-
му управления. 

В 30-е годы с главной целью обезопасить себя 
от бесконечного натиска партийно-государственных 
карательных органов формировались бюрократиче-
ские группы. Однако, данный факт негативно отразил-
ся на статистику коррупционных преступлений и вы-
звал резкую критику И.В. Сталина: «Что значит таскать 
за собой целую группу приятелей? Это значит, что ты 
получил некоторую независимость от местных орга-
низаций и, если хотите, некоторую независимость от 
ЦК. У него своя группа, у меня своя группа, они мне 
лично преданы» [15]. В 1937 г. Н.И. Ежов выступил 
против саботажа работы НКВД местными кланами: «Я 
должен сказать, что я не знаю ни одного факта, когда 
бы по своей инициативе позвонили и сказали: «Тов. 
Ежов, что-то подозрителен этот человек, что-то не-
благополучно в нем, займитесь этим человеком» ... 
Чаще всего, когда ставишь вопрос об арестах, наобо-
рот, защищают этих людей» [16]. 

Итогом данных высказываний явилось начало 
новых массовых репрессий, а в апреле 1937 года на-
чалась новая «чистка» партийно-государственных ка-

дров. В целом же по данным КГБ СССР в 1930-1953 гг. 
репрессиям подверглись 3778234 человека, из кото-
рых 786098 было расстреляно, а остальные направле-
ны в гигантские хозяйства системы ГУЛАГ [17].

Важнейшим инструментом в деле борьбы с 
коррупцией в указанный период оставались госу-
дарственные органы контроля. При СНК СССР была 
учреждена Комиссия советского контроля, которая 
должна была контролировать деятельность всех цен-
тральных и местных органов и учреждений. В 1940 г. 
Комиссия советского контроля была преобразована 
в Наркомат государственного контроля, которому 
было предоставлено право давать руководителям 
проверяемых предприятий и учреждений обязатель-
ные для них указания об устранении обнаруженных 
недостатков и нарушений, а также право привлекать 
к юридической ответственности служащих данных 
учреждений и предприятий. 

Для укрепления социалистической законности 
и охраны общественной собственности 20 июня 1933 
года была образованна Прокуратура СССР. С целью 
обеспечения независимости от органов исполни-
тельной власти в 1936 году все органы прокуратуры 
были подчинены непосредственно Прокурору СССР. 
В структуре НКВД 16 марта 1937 года был образован 
отдел по борьбе с хищениями социалистической соб-
ственности и спекуляцией (ОБХСС). 

Следует обратить внимание что в 30-е годы при-
нимается комплекс мер по совершенствованию меха-
низма обращения граждан в исполкомы с жалобами и 
заявлениями на деятельность должностных лиц. 

Анализируя правовые меры борьбы с корруп-
цией в советский период, следует отметить, что в нор-
мативных правовых актах коррупция не признава-
лась ни как понятие, ни как явление в связи с тем, что 
это явление связывалось с пережитком буржуазного 
государства. Вместо этого определения использова-
лись термины «взяточничество», «злоупотребление 
служебным положением», «попустительство» и др. 

При этом хорошо известны высказывания В.И. 
Ленина о необходимости бороться с взяточниче-
ством. «Вождь» революции лично редактировал пер-
вый нормативный правовой акт, направленный на 
борьбу со взяточничеством – Декрет СНК РСФСР от 
8 мая 1918 г. «О взяточничестве», в котором устанав-
ливалось, что уголовной ответственности подлежа-
ли лица, состоявшие на государственной или обще-
ственной службе, принявшие взятку за выполнение 
действий, входящих в круг их обязанностей, или за 
содействие в выполнении действия, составляющего 
обязанность должностного лица другого ведомства, а 
также взяткодатели, подстрекатели и пособники. Дан-
ный состав преступления являлся усеченным, следо-
вательно, ответственность предусматривалась уже за 
покушение на получение или дачу взятки. К минусам 
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данного акта следует отнести тот факт, что его поло-
жения распространялись на деяния, совершенные до 
вступления его в силу [18]. 

В связи с тем, что количество коррупционных 
правонарушений продолжало расти, 16 августа 1921 
года был принят декрет СНК РСФСР «О борьбе со взя-
точничеством, который внес существенные измене-
ния в декрет от 18 мая 1918 года. Новеллы касались 
освобождения от ответственности взяткодателей в 
случаях, если они своевременно заявляли о вымо-
гателе взятки или оказывали содействие раскрытию 
дела. Указанная поправка способствовала объедине-
нию усилий представителей государственной власти 
и общественности в борьбе со взяточничеством. 

Принятый в 1922 году Уголовный кодекс РСФСР 
закреплял следующие виды коррупционных право-
нарушений: получение взятки (ст. 114); дача взятки, 
посредничество, оказание содействия или неприня-
тие мер противодействия взяточничеству (ст. 114-а), 
провокация взятки (ст. 115), а также злоупотребление 
властью (ст. 105), постановление судьями из корыст-
ных или иных личных видов неправосудного приго-
вора (ст. 111) и др. Следует отметить, что в большин-
стве случаев за взяточничество была предусмотрена 
высшая мера наказания – расстрел [19].

Однако, юридические составы преступлений, 
закрепленные в Кодексе, не охватывали весь спектр 
коррупционных правонарушений, совершаемых в 
те годы. В связи с ростом скрытых форм коррупции 
был издан циркуляр Наркомюста РСФСР от 09.10.1922 
№97 «Об объеме понятия взятки», в котором закре-
плялись новые виды коррупционных правонаруше-
ний. Среди них получение должностным лицом, осу-
ществляющим контрольные и ревизионные функции, 
каких-либо видов материального довольствия еди-
новременно или периодически (пайковое доволь-
ствие, наградные и т.д.) [20]; получение вознагражде-
ния по незаконному совместительству службы в двух 
государственных учреждениях или в одном государ-
ственном и другом частном, если установлено, что 
оба эти учреждения находятся между собою в отно-
шениях товарообменных или взаимных услуг; полу-

чение теми же лицами и в тех же случаях «комисси-
онных», «наградных», «организационных» или за «со-
действие»; получение посредниками, состоящими на 
службе учреждения или предприятия, специальных 
«комиссионных» или «наградных» и др.

В связи с установлением командно-админи-
стративной системы, согласно постановлению СНК 
СССР от 18 октября 1931 г. «О ликвидации ненор-
мальных фактов прямого товарообмена между хо-
зяйственными органами» все договоры и отдельные 
соглашения о прямом товарообмене между хозяй-
ственными органами признавались явлениями, гра-
ничащими со взяточничеством [21]. Кроме того, 16 де-
кабря 1934 г. был издан циркуляр Прокуратуры СССР, 
в котором говорилось о том, что во всех случаях обна-
ружения принятия премии работниками завода-по-
ставщика от завода-заказчика следовало привлекать 
к уголовной ответственности по ст. 117 (получение 
взятки) и ст. 118 (дача взятки) УК РСФСР как виновных 
в выдаче, так и принятии премий [22].

Конституция СССР 1936 г. закрепила социали-
стическую собственность как экономическую основу 
СССР [23]. Покушавшиеся на социалистическую соб-
ственность лица признавались врагами народа и при-
говаривались к высшей мере наказания – расстрелу 
с конфискацией всего имущества. При наличии смяг-
чающих обстоятельств устанавливалась возможность 
его замены лишением свободы на срок не ниже 10 лет 
с конфискацией имущества.

Таким образом, подводя итог, можно констати-
ровать, что новое советское правительство последова-
тельно решительные действия по борьбе с коррупцион-
ными проявлениями. В рассматриваемый период была 
сформирована правовая база и осуществлен ряд мер 
организационного характера, направленных на проти-
водействие этому опасному социальному явлению. 

Хотя полностью искоренить коррупционные 
правонарушения не удалось, тем не менее, на наш 
взгляд, именно в этот период были заложены право-
вые и организационные научно-практические осно-
вы для последующих действий советского государ-
ства в борьбе с коррупцией.
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Рассматриваются отдельные вопросы такого общественно опасного явления, как организованная преступ-
ность. Описываются схемы создания организованных преступных групп и преступных сообществ, раскрывают-
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Схемы создания преступных формирований. 
Организованные преступные формирования 

(организованные преступные группы, преступные 
сообщества и другие организованные преступные 
формирования), наиболее часто создаются последу-
ющим технологическим схемам: договорно-функци-
ональной, ситуативно-оперативной, хозяйственно-
функциональной. Проведём краткое рассмотрение 
приведённых схем.

В соответствии с договорно-функциональной 
схемой организаторы и (или) руководители будущих 
организованных преступных групп располагают вре-
менем для тщательного обдумывания и планирова-
ния преступной направленности групп, их состава, 
подбора участников с соответствующими преступ-
ными и профессиональными способностями, а также 
коррупционных возможностей для целей прикрытия 
будущей криминальной деятельности. Подобные ор-
ганизованные преступные группы могут быть созда-
ны для совершения преступлений общеуголовной 
направленности (мошенничества, вымогательства, 
грабежей, разбойных нападений и т.п.) либо престу-
плений в сфере экономики (изготовление поддель-
ных лекарственных препаратов, горюче-смазочных 
и строительных материалов, иной контрафактной 
продукции, хищений денежных средств и иного иму-
щества и т.д.). Формирование указанных преступных 
групп занимает довольно продолжительное вре-
мя, что позволяет оперативно-розыскным службам 
правоохранительных органов, при грамотном осу-
ществлении оперативного и аналитического анализа 
специфики криминальной среды данного региона, 
своевременно их выявлять, осуществлять подбор ос-
ведомителей о будущей деятельности формируемой 
группы и об отдельных лицах, формирующих такие 
группы. Это позволяет организовать оперативно-ро-
зыскной контроль за деятельностью такой группы, и 
собрать сведения о её преступных действиях, кото-
рые могут быть положены в основание возбуждения 
уголовного дела и его расследование.

Ситуативно-оперативная схема крими-
нальных формирований организуются в относитель-
но короткие сроки, что обусловлено позитивной для 
преступной деятельности обстановкой, сложившейся 
в конкретном месте (регионе), способствующей буду-
щему криминальному бизнесу или иной преступной 
деятельности. Для общеуголовной направленности 
– это незаконный оборот оружия, наркотиков, неза-
конный промысел нефтепродуктов, их хищения по-
средством преступных врезок в нефтепроводы и т.п.

Субъектами создания подобных преступных 
групп чаще всего бывают лица, ранее судимые за раз-
ные формы хищений – разбойные нападения, грабе-
жи, кражи, мошенничество. Составы подобных групп 
формируются, как правило, из лиц, ранее судимых за 

подобные преступления, из родственников органи-
заторов, из их друзей, приобретённых во время от-
бывания лишения свободы. Лицо, организовавшее 
подобную группу, первое время само руководит её 
деятельностью, разрабатывая намечаемые и прово-
димые преступные акции. Первоначально такие груп-
пы функционируют без постоянного распределения 
ролей между их участниками. С течением времени, 
по мере расширения преступной деятельности и её 
совершенствования, начинают распределяться роли 
участников группы, появляются отдельные преступ-
ные звенья, налаживаются и расширяются коррупци-
онные связи. 

Тщательное изучение и анализ существующих 
в данном месте, например, территориально-сырье-
вых условий позволяют установить места возможно-
го создания организованной преступной группы, её 
криминальную направленность, местонахождения 
руководящего звена, первоначальное место прояв-
ления преступной деятельности. Кроме того, нередко 
это помогает определить возможного организатора и 
руководителя группы.

Хозяйственно-функциональная схема за-
ключается в том, что формируются организованные 
преступные группы, как правило, в рамках офици-
альной коммерческой структуры, являющейся своего 
рода «крышей» для группы. В таких группах все их зве-
нья, чаще всего, соответствуют структурным звеньям 
данного коммерческого предприятия (фирмы). Не-
смотря на то, что такие преступные группы организу-
ются ранее судимыми лицами, среди их членов могут 
работники данного предприятия, даже не подозрева-
ющие о его (предприятия) преступной деятельности. 
Члены преступной группы обычно подстраиваются 
под легальную деятельность данной хозяйственной 
единицы, одновременно выполняя и законные, и пре-
ступные действия. Криминальная деятельность дан-
ного вида организованных преступных групп носит, 
прежде всего, экономическую направленность. 

По рассматриваемой схеме могут создаваться 
организованные преступные группы не только в ком-
мерческих организациях, но и внутри государствен-
ного учреждения и производственного предприя-
тия под руководством отдельных их руководителей. 
Криминальная деятельность большинство подобных 
групп нацеливается на совершение хищений различ-
ных форм – от краж до мошенничества, присвоения 
и растраты. Данная преступная деятельность выяв-
ляется путём глубокого анализа результатов опера-
тивно-розыскной деятельности и экономической си-
туации в соответствующем регионе, а также деятель-
ности находящихся в нём экономических структур с 
сомнительной репутацией.

Организованные преступные группы и пре-
ступные сообщества группируются на основе базо-
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вой преступной деятельности, специфики структур-
ной конструкции, территориальному местонахожде-
нию, направленности коррупционных связей. 

Преступные сообщества в сфере экономики 
создаются, как правило, теми преступными формиро-
ваниями, для которых основным видом деятельности 
– основы криминального промысла – являются эконо-
мические преступления, характеризующиеся особой 
спецификой и тяжестью преступных последствий, что 
вытекает из положений части 4 ст. 35 и ст. 210 УК РФ. 
Для участников «экономических» преступных сооб-
ществ характерны не только большой криминальный 
опыт, но и довольно высокий профессионализм в об-
ласти экономики, финансов и т.д. Действуют они либо 
нелегально, либо под «крышей» хозяйствующей госу-
дарственной или коммерческой структуры. Некото-
рые из таких преступных сообществ, являясь структу-
рой закрытого типа, формируются на основе легаль-
ного хозяйствующего субъекта, и их криминальная 
деятельность определяется задачами данной органи-
зации («крыши»). Многие подобные преступные сооб-
щества действуют скрытно, по глубоко продуманным 
планам, избегая авантюрных операций, хотя встреча-
ются преступные сообщества, функционирующие бо-
лее открыто [1]. 

Подобные ситуации формирования и функци-
онирования преступных сообществ приводят к тому, 
что традиционная организованная преступность фи-
зических лиц трансформируется в организованную 
преступность юридических лиц. Учитывая высокий 
уровень знаний в области экономики, финансов, ло-
гистики участники таких преступных сообществ мо-
гут совершать и совершают особо крупные мошен-
ничества и иные хищения, прежде всего в отношении 
бюджетных средств. 

Следует отметить, что нередко организован-
ные преступные группы, совершающие преступле-
ния в сфере экономики, имеют форму простой орга-
низованной группы (ч. 3 ст. 35 УК РФ), что характерно 
для тех, чья криминальная деятельность в сфере эко-
номики является не целью их преступного бизнеса, а 
средством существования.

Криминальные формирования общеуго-
ловной направленности могут выступать в форме 
простых организованных групп или преступных со-
обществ, в зависимости от их базовой преступной 
деятельности. Некоторые из них представляют собой 
традиционную групповую преступность, не приме-
няющую жёстких силовых давлений. Занимаются они 
простым вымогательством, незаконным оборотом 
наркотиков, проституцией. Другие общеуголовные 
организованные преступные группы ориентирова-
ны на жёсткие вооружённые формы и методы пре-
ступной деятельности, совершая бандитизм, захват 
заложников, похищения людей, силовой захват пред-

приятий, фирм. Это формирования относятся к груп-
пировкам гангстерского типа [2]. 

Преступные организованные формирования, 
вобравшие специфику формирований и экономиче-
ской, и общеуголовной направленности, относятся к 
формированиям смешанного типа.

Обращаясь к особенностям структурного по-
строения рассматриваемых организованных пре-
ступных групп и преступных сообществ, отметим, что 
они могут быть сформированы как с простой внутрен-
ней структурой, чаще всего свойственной организо-
ванным группам общеуголовной направленности, так 
и со сложными пирамидальными структурами, харак-
терными для преступных сообществ экономической 
направленности.

Организованные преступные формирования 
(преступные организованные группы и преступные 
сообщества) можно поделить по территориальному 
признаку, а именно, на функционирующие в одном 
населённом пункте, регионе либо в нескольких горо-
дах и регионах (межрегиональные), и на транснацио-
нальные, функционирующие на территории несколь-
ких государств. В этом случае каждая криминальная 
структура может проявлять свой преступный интерес 
в банковско-кредитной, торговой, производственно-
коммерческой сфере либо в области наркобизнеса, 
контроля рынков, перевозки пассажиров и т.д.

Организованные преступные группы, преступ-
ные сообщества и иные преступные организации 
могут иметь простую, сложную или специфическую 
структуру внутреннего построения, что напрямую 
зависит от базовой направленности преступной дея-
тельности, территории криминального воздействия, 
специфики региональных, межрегиональных и меж-
дународных связей, количества участников конкрет-
ного преступного формирования, а также от наличия 
и характера коррупционных связей. Но при любом 
структурно-организационном построении организо-
ванных преступных групп и преступных сообществ 
всегда предполагается возникновение иерархиче-
ских отношений между властными и подчинёнными 
звеньями. Наиболее типичная структура указанных 
преступных формирований носит пирамидальный 
характер, при котором обусловливается проявление 
вертикальных связей при строгом соблюдении су-
бординации, когда команда верхнего уровня переда-
ётся в нижестоящий уровень и обязательно должна 
исполняться, а при горизонтальных связях – коорди-
нации между элементами одного уровня [3].

Структура преступного формирования. 

Если преступное формирование имеет простую 
структуру построения, то она состоит, как правило, из 
двух звеньев: верхнего, являющегося руководящим, 
и нижнего – исполнительного. Подобная структура 
характерна для небольших организованных преступ-
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ных групп. В то же время крупные организованные 
преступные группы и преступные сообщества в сво-
ей структуре имеют три звена: руководящее, среднее 
и нижнее – исполнительское.

Следует отметить особую специфичность пре-
ступных организованных групп и преступных сооб-
ществ, созданных на этнической основе. Под этниче-
скими преступными формированиями понимаются 
такие, которые сформированы не из разных предста-
вителей этноса, а только из его части, то есть из лиц, 
имеющих существенные этнокультурные отличия от 
представителей титульного этноса, одним словом, из 
представителей этнических диаспор, проживающих 
вне своей этнической родины. Они заметно отлича-
ются от остального населения страны и вынуждены 
осознанно или неосознанно подчиняться принятым 
в ней порядкам [4]. Структурное построение этниче-
ских преступных формирований зависит от характера 
данного этноса и может быть построено по земляче-
скому, клановому, родственному или родовому прин-
ципу и может состоять из двух звеньев – из лидера и 
исполнителей. Однако чаще всего этнические пре-
ступные формирования носят трёхзвенный характер: 
лидер, его близкое окружение, исполнители [5]. 

В некоторых случаях встречаются организо-
ванные преступные группы и преступные сообще-
ства, состоящие из представителей разных нацио-
нальностей, но контролирующие звенья в этих фор-
мированиях почти всегда сформированы из предста-
вителей какой-либо одной этнической группы.

Исполнительские звенья в преступных форми-
рованиях могут быть представлены лицами, владе-
ющими различными специальностями, преступным 
опытом, что зависит от базовой криминальной на-
правленности деятельности конкретной организо-
ванной преступной группы или преступного сообще-
ства, является ли она экономической или общеуголов-
ной. В преступных формированиях экономической 
направленности исполнителями могут быть лица, 
владеющие знаниями в сфере экономики, финансов. 
К ним относятся рядовые дельцы теневой экономики, 
мошенники в области финансового бизнеса, расхити-
тели имущества, участники наркобизнеса, квартир-
ные воры, карманники, вымогатели, грабители, гро-
милы, вышибалы, убийцы и др., а также лица, не вла-
деющие преступным опытом и не имеющие никакой 
специальности, но нацеленные на быстрое обогаще-
ние. Такие участники преступного формирования мо-
гут находиться в различных исполнительных звеньях, 
быть боевиками, посредниками, связниками и т.п.

Наиболее крупные преступные формирования 
на самом низовом уровне могут создавать отдельные 
«бригады», возглавляемые «бригадирами». Создавая 
подобную преступную группу, её создатель становит-
ся лидером, а другие, привлечённые лидером участ-

ники, включаются в преступную организованную 
группу в качестве членов «бригады», то есть низового 
звена из 8-15 человек [6]. 

Между руководителем (руководством) круп-
ной организованной преступной группы или преступ-
ного сообщества (преступной пирамиды) и низовыми 
звеньями стоят звенья среднего уровня, являющиеся 
организационно-контрольным звеном. Этот уровень 
преступной пирамиды осуществляет контроль де-
ятельности исполнителей, разрешает споры между 
членами группы, обеспечивает реализацию реше-
ний руководства преступного формирования, орга-
низует оказание помощи членам семей участников 
формирования, попавших в места заключения, про-
являя своего рода «социальную заботу» об их семьях. 
Кроме того, средний уровень крупного преступного 
формирования выполняет функции организации и 
обеспечения безопасности его деятельности, орга-
низует систему конспирации, осуществляет разведку 
и контрразведку, решает вопросы противодействия 
разоблачению, нейтрализует или подавляет социаль-
ный конфликты в формировании. Как свидетельству-
ет практика и научные исследования члены органи-
зационно-контролирующего звена, как правило, не 
участвуют в конкретных преступных операциях, хотя 
иногда и могут принимать в них участие.

Вершину преступной пирамиды представляет 
её высшее руководство. Небольшое по количеству 
участников преступное формирование может воз-
главлять один человек, единолично руководящий его 
преступной деятельностью. В то же время преступной 
деятельностью крупного преступного формирования 
один человек руководить не в состоянии, поэтому в 
них наиболее часто создаются руководящие штабы, 
включающие лидера и наиболее близких и верных 
ему членов, а также «советников» соответствующего 
профиля. Руководящий состав под управлением ли-
дера выполняет общие и частные организационные 
вопросы, определяет тактику и стратегию преступ-
ной деятельности, разрабатывает конкретные пре-
ступные акции, решает вопросы выбора сфер и спо-
собов отмывания (легализации) преступно получен-
ных доходов и т.п. Главное руководящее лицо штаба 
– лидер преступного формирования, оценивающий 
правовую, экономическую и социальную обстанов-
ку в регионе создания преступного формирования, 
определяющий возможности её использования для 
криминального бизнеса. Лидер играет ключевую 
роль при разработке общей стратегии преступной 
деятельности; принимая при необходимости реше-
ние о переключении преступного внимания с одного 
вида криминального бизнеса на другой; контролируя 
соблюдение принципа соподчинённости в деятель-
ности отдельных звеньев и уровней данной преступ-
ной структуры. Он выделяет из наиболее «честных» 
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и преданных ему авторитетов смотрящего за «обща-
ком» данной преступной организации или преступ-
ного сообщества, и осуществляет общий контроль 
финансового состояния формирования. 

Отметим, что руководители средних звеньев 
преступного формирования также могут исполнять 
отдельные управленческие функции в сфере своей 
деятельности, обеспечивают безопасное сопрово-
ждение бизнес-преступных операций, вносят пред-
ложения по улучшению преступного бизнеса, по мар-
кетингу криминального рынка и т.д., многие из них 
обладают специальными познаниями в области эко-
номики, финансов, логистики и т.п.

Обычно каждый член преступного формиро-
вания выполняет те функции, которые обусловлены 
его принадлежностью к тому или иному структурно-
му подразделению данной организованной преступ-
ной группы или преступного сообщества. Установ-
ление функциональной роли участников указанных 
преступных структур и их анализ дают возможность 
определить занимаемые ими роли и место в крими-
нальной деятельности данной преступной организа-
ции и конкретные преступления, совершённые ими 
или с их участием.

Внутриструктурные связи преступного 
формирования. Научные исследования и практика 
борьбы с организованной преступностью показыва-
ют, что «место и роль каждого участника могут быть 
поняты не сами по себе, а только при наличии связи 
с другими элементами» [2]. Данное положение обу-
словлено тем, что любая преступная организованная 
структура, являясь сложным социально-криминаль-
ным образованием, невозможна без наличия много-
образных связей её участников между собой, между 
группами участников, без связей между собой зве-
ньев различного уровня, между руководителями от-
дельных звеньев, между лидерами организованной 
данной преступной группы или преступного сообще-
ства и других подобных групп и сообществ. Указан-
ные межличностные и межгрупповые связи основы-
ваются как на определённых функциях, так и на не-
писанном кодексе криминальной чести, при этом не-
которые его положения формируются преступными 
авторитетами. 

В науке выделяются связи, относящиеся к воз-
никновению и развитию преступного формирования, 
а далее к управлению им. К таким связям относятся 
как генетические связи, так и связи управления и 
развития. Первые (генетические) позволяют устано-
вить исторических процесс появления и развития 
изучаемого формирования и функциональные роли 
отдельных его членов в этом процессе. Связи управ-
ления показывают взаимоотношения руководителей 
всех звеньев преступного формирования в процессе 
функционирования данной криминальной структуры 

[7]. Связи развития позволяют выявить тенденции и 
направления возможных изменений преступной на-
правленности, количества членов преступной груп-
пы или сообщества, структурных изменений, харак-
тер участия в преступных акциях тех или иных участ-
ников криминального формирования. 

Знание указанных взаимосвязей, их анализ и 
оценка имеют большое значение не только для выбо-
ра приёмов и средств раскрытия и расследования со-
вершаемых преступлений, но и для разрушения пре-
ступной структуры, а, как известно, её разрушение 
позволяет ликвидировать имеющиеся внутренние 
связи и лишить группу возможностей продолжать 
свою преступную деятельность. 

Исследования свидетельствуют, что многие 
специфические особенности организованной пре-
ступности, осложняющие борьбу с этими видами пре-
ступлений, как правило, связаны:

а) со специфическими организационными и 
управленческими факторами, свойственными пре-
ступному организованному формированию;

б) с особенностями деятельности организован-
ного преступного формирования как специфическо-
го социально-криминального организма. 

По нашему мнению, к особенностями, отно-
сящимся к организованным преступным формиро-
ваниям, так или иначе осложняющим раскрытие и 
расследование их организованной преступной де-
ятельности, необходимо отнести организационную 
целостность организованной преступной группы и 
преступного сообщества, сплочённость их участни-
ков, последовательное подчинение меньшинства 
большинству, наличие криминальной психологии и 
идеологии. К этому следует добавить и действия ру-
ководящего центра преступного формирования и 
структурное соподчинение его членов; целенаправ-
ленную организацию и действие между его участни-
ками нелегальных связей и информационных кана-
лов; коллективное формирование системы защиты 
данного формирования от разоблачения. Важной 
особенностью организованной преступной группы и 
преступного сообщества является крайне ограничен-
ная осведомлённость её отдельных участников о пре-
ступной деятельности формирования (каждый знает 
лишь то, что исполняет и не более того) и способность 
организованной группы или преступного сообщества 
к восстановлению своих звеньев и членов.

С учётом изложенного, в основу разработки 
специальных организационных, методических и так-
тических методов и средств борьбы с организован-
ной преступностью можно положить приведённые 
выше данные о закономерностях, осложняющих рас-
следование совершаемых преступлений. 

Исследования показывают, что в большинстве 
случаев продуманная организационная и целена-
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правленная деятельность «авторитетов» криминаль-
ного бизнеса и общеуголовной среды позволяют 
создавать весьма сплочённые преступно дееспособ-
ные криминальные коллективы. В таких коллекти-
вах их отдельные члены связаны между собой и с 
руководством чрезмерными корыстными устремле-
ниями; личным осознанным решением превратить 
преступную организованную деятельность в образ 
своей жизни; стремлением шагнуть из одного уров-
ня материальной обеспеченности в более высокий 
без каких бы то ни было трудовых и интеллектуаль-
ных усилий; опасениями за свою жизнь, за добытое 
преступным путём имущество, за социальное по-
ложение. Чаще всего в своих преступных действи-
ях эти лица рассчитывают на везение и случай, хотя 
могут руководствоваться и другими, нередко спон-
танными соображениями. Перечисленные факто-
ры значительно затрудняет возможность побудить 
к раскаянию во время расследования, что, конечно 
же, затрудняет раскол группы и изобличение других 
членов группы.

Такие указанные выше особенности, как струк-
турное соподчинение членов организованной пре-
ступной группы и преступного сообщества и дей-
ствия руководящего центра, а также ограниченная 
осведомлённость конкретных членов преступного 
формирования о его делах, весьма эффективно пре-
дотвращают утечку информации о преступной дея-
тельности данного формирования. Всё это даёт руко-
водству возможность быстро выявлять каналы утеч-
ки информации, если они появляются, и принимать 
жёсткие меры по их ликвидации, а это обеспечивает 
действенный контроль над отдельными структурны-
ми звеньями и их членами со стороны руководящего 
ядра преступного формирования.

Специфические особенности, перечисленные 
выше, в своей совокупности превращают подобные 
преступные формирования в более прочные по срав-
нению с иными преступными группами, известными 
следственной практике, что значительно осложняет 

раскрытие и расследование преступных результатов 
их криминальной деятельности.

В связи с тем, что указанные специфические 
черты организованной преступности существуют 
объективно, то их негативное проявление довольно 
сложно нейтрализовать и тем более парализовать 
организационными и законодательными средства-
ми. Однако их знание и учёт в процессе борьбы с ор-
ганизованной преступностью вполне могут быть ис-
пользованы для целей создания методов активного 
пресечения создания новых преступных формирова-
ний; для разработки приёмов и методов, используе-
мых для реализации процесса саморазрушения вну-
тренних структур организованных преступных групп 
и преступных сообществ; для разработки методов 
применения названных особенностей для своевре-
менного выявления преступных формирований. 

К особенностям организованной преступно-
сти, осложняющим её раскрытие и расследование, 
следует отнести: 

а) использование официальных хозяйственно-
управленческих структур, а также законной произ-
водственной деятельности;

б) секретность основных элементов организо-
ванной преступной деятельности;

в) накопление и дальнейшее использование 
организационных возможностей, денежных фондов, 
технических средств для целей нейтрализации лю-
бых видов контроля за организованной преступной 
деятельностью;

г) существование системы активной защиты 
организованной преступности, соответствующей её 
характеру и объёмам;

д) целенаправленное противодействие опера-
тивно розыскным мероприятиям и следствию после 
его начала [7];

е) и, самое главное, наличие «крыши» в виде 
чиновников органов государственной власти, в том 
числе правоохранительных органов вплоть до само-
го высокого уровня.
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Представительство в административном су-
допроизводстве регулируется нормами гла-

вы 5 КАС РФ.
Граждане, обладающие административной 

процессуальной дееспособностью, могут вести свои 
административные дела в суде лично и (или) через 
представителей. Личное участие в административ-
ном деле гражданина не лишает его права иметь по 
этому делу представителя. 

КАС РФ в ряде случаев обязывает лиц, участвую-
щих в деле, вести дела в суде с участием представите-
лей (требования к представителям – см. ст. 55 КАС РФ).

Права и законные интересы недееспособных 
граждан защищают в суде их законные представители 
– родители, усыновители, опекуны или иные лица, кото-
рым это право предоставлено федеральным законом. 

Права и законные интересы граждан, ограни-
ченных в дееспособности, граждан, которые не до-
стигли возраста восемнадцати лет, могут защищать 
в судебном процессе представители или законные 
представители – родители, усыновители, попечители 
или иные лица, которым это право предоставлено фе-
деральным законом. Законные представители совер-
шают от имени представляемых ими лиц все процес-
суальные действия, право совершения которых при-
надлежит представляемым лицам, с ограничениями, 
предусмотренными федеральными законами. 

Законные представители могут поручить веде-
ние административного дела в суде избранному ими 
представителю. 

Когда КАС РФ предусмотрено обязательное 
участие представителя в судебном процессе, закон-

Как цитировать статью: Эфендиев Т.С. Актуальные вопросы представительства в административном судопроизводстве // Вестник Ака-
демии права и управления. 2018. № 4(53). с. 70–73
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ные представители обязаны поручить ведение адми-
нистративного дела в суде лицу, избранному ими в ка-
честве представителя.

Если у административного ответчика, место 
жительства которого неизвестно, либо у администра-
тивного ответчика, в отношении которого решается 
вопрос о госпитализации в медицинскую организа-
цию, оказывающую психиатрическую помощь в ста-
ционарных условиях, в недобровольном порядке или 
о психиатрическом освидетельствовании в недобро-
вольном порядке, нет представителя, а также в дру-
гих предусмотренных федеральным законом случаях 
суд назначает в качестве представителя адвоката [1].

Если лицо, участвующее в деле и не обладаю-
щее административной процессуальной дееспособ-
ностью, не имеет представителя либо если законный 
представитель такого лица не вправе вести админи-
стративные дела в суде по основаниям, предусмотрен-
ным законом, суд приостанавливает производство по 
административному делу и инициирует перед соот-
ветствующими органами и лицами вопрос о назначе-
нии представителя либо о замене законного предста-
вителя (ч. 5 ст. 58, ч. 2 ст. 190 КАС РФ). Под органами, 
перед которыми может быть инициирован вопрос о 
назначении представителя, понимаются адвокатские 
палаты субъектов Российской Федерации; под органа-
ми, перед которыми может быть инициирован вопрос 
о замене законного представителя, – органы опеки и 
попечительства. Обращение суда к указанным субъек-
там по вопросу о назначении представителя или заме-
не законного представителя должно быть изложено 
в определении о приостановлении производства по 
административному делу и является обязательным и 
подлежащим неукоснительному исполнению [1].

Административные дела организации могут 
вести в суде единоличный орган управления этой ор-
ганизацией или уполномоченные ею лица, действу-
ющие в пределах полномочий, предоставленных им 
федеральными законами, иными нормативными пра-
вовыми актами или учредительными документами 
организации, либо представители организации.

От имени органов государственной власти, 
иных государственных органов, органов местного 
самоуправления имеют право выступать в суде их 
руководители. Следует иметь в виду, что основания 
участия в процессе и процессуально-правовой ста-
тус указанных выше лиц отличаются от оснований 
участия в процессе и статуса представителей. В част-
ности, полномочия таких лиц не удостоверяются до-
веренностью (ордером) и могут быть ограничены 
различными правовыми актами (например, зако-
ном, уставом организации), к ним не предъявляются 
требования о наличии у них высшего юридическо-
го образования. Вместе с тем в случае, если данные 
лица не ведут административное дело в суде лично, 

а поручают ведение дела представителю, такое лицо 
должно отвечать требованию о наличии у него выс-
шего юридического образования [2].

Согласно ч. 5 ст. 57 КАС РФ полномочия пред-
ставителя также могут быть выражены в заявлении 
представляемого лица, сделанном в судебном засе-
дании в устной форме, на что указывается в протоко-
ле судебного заседания, или представленном в суд в 
письменной форме. Такое оформление полномочий 
представителя осуществляется представляемым ли-
цом непосредственно в ходе судебного заседания по 
административному делу. Соответствующие полно-
мочия представителя действуют лишь в том судебном 
заседании, в котором сделано указанное заявление 
[2]. От имени ликвидируемой организации в суде вы-
ступает уполномоченный представитель ликвидаци-
онной комиссии. От общественного объединения или 
религиозной организации, не являющихся юридиче-
скими лицами, могут выступать в суде уполномочен-
ный на это участник таких объединения или органи-
зации, имеющий высшее юридическое образование, 
или представитель, которому участники объедине-
ния или организации доверили ведение администра-
тивного дела в суде. От имени органов государствен-
ной власти, иных государственных органов, органов 
местного самоуправления могут выступать в суде ру-
ководители либо представители указанных органов.

По требованиям, предъявленным к Правитель-
ству Российской Федерации, а также при обращении 
Правительства Российской Федерации в суд с админи-
стративным исковым заявлением представление инте-
ресов Правительства Российской Федерации в судах 
осуществляют лица, определяемые в порядке, уста-
новленном Правительством Российской Федерации.

Представителями в суде по административным 
делам могут быть адвокаты и иные лица, обладающие 
полной дееспособностью, не состоящие под опекой 
или попечительством и имеющие высшее юридиче-
ское образование.

Представителями в суде не могут быть судьи, 
следователи, прокуроры, иные лица, участие которых 
в судебном процессе не предусмотрено федераль-
ным законом, за исключением случаев участия их в 
судебном процессе в качестве представителей соот-
ветствующих органов или законных представителей. 
Лица, содействующие осуществлению правосудия по 
административному делу, не могут быть представите-
лями лиц, участвующих в этом деле.

Адвокаты должны представить суду докумен-
ты, удостоверяющие статус адвоката в соответствии с 
федеральным законом и их полномочия, а иные пред-
ставители – документы о своем образовании, а также 
документы, удостоверяющие их полномочия.

Представитель вправе совершать от имени 
представляемого им лица все процессуальные дей-
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ствия, а при обязательном ведении административ-
ного дела в суде с участием представителя – совер-
шать вместо представляемого лица все процессуаль-
ные действия, за исключением действий, связанных с 
получением объяснений и пояснений у самого пред-
ставляемого лица и привлечением его к участию в 
осуществлении иных процессуальных прав, если суд 
признает это необходимым.

В доверенности, выданной представляемым 
лицом, или ином документе должно быть специально 
оговорено право представителя на осуществление 
основных процессуальных действий, а также право 
на их осуществление самостоятельно или с согласия 
представляемого лица. В частности, в доверенности 
должно быть оговорено право представителя:

1) на подписание административного искового 
заявления и возражений на административное иско-
вое заявление, подачу их в суд;

2) на заявление о применении мер предвари-
тельной защиты по административному иску;

3) на подачу встречного административного 
искового заявления;

4) на заключение соглашения о примирении 
сторон или соглашения сторон по фактическим об-
стоятельствам административного дела;

5) на полный либо частичный отказ от админи-
стративного иска или на признание административ-
ного иска;

6) на изменение предмета или основания ад-
министративного иска;

7) на передачу полномочий представителя 
другому лицу (передоверие);

8) на подписание заявления о пересмотре су-
дебных актов по вновь открывшимся обстоятель-
ствам;

9) на обжалование судебного акта;
10) на предъявление исполнительного доку-

мента к взысканию;
11) на получение присужденных денежных 

средств или иного имущества.
Указание в доверенности права представителя 

на подписание административного искового заявле-
ния и подачу его в суд означает также наличие у него 
права на подписание и подачу заявления о вынесе-
нии судебного приказа (п. 21 ПП ВС РФ от 27 сентября 
2016 г. № 36).

В доверенности, выданной Центральной изби-
рательной комиссией Российской Федерации, право 
представителя на дачу заключения по администра-
тивному делу должно быть специально оговорено.

Полномочия законных представителей под-
тверждаются представленными ими суду документа-
ми, удостоверяющими их статус и полномочия.

Полномочия руководителей органов государ-
ственной власти, иных государственных органов и 

органов местного самоуправления подтверждаются 
представляемыми ими суду документами, удостове-
ряющими их служебное положение.

Полномочия руководителей организаций, дей-
ствующих от имени организаций в пределах полно-
мочий, предусмотренных федеральным законом, 
иным нормативным правовым актом или учредитель-
ными документами, подтверждаются представляемы-
ми ими суду документами, удостоверяющими их слу-
жебное положение, а также учредительными и ины-
ми документами.

Полномочия адвоката в качестве представите-
ля в суде удостоверяются ордером, выданным соот-
ветствующим адвокатским образованием, а в случаях, 
предусмотренных КАС РФ, также доверенностью (при 
наделении полномочиями по совершению распоря-
дительных действий).

Полномочия других представителей на веде-
ние административного дела в суде должны быть вы-
ражены в доверенности, выданной и оформленной 
в соответствии с федеральным законом, а в случаях, 
предусмотренных международным договором Рос-
сийской Федерации или федеральным законом, – в 
ином документе. Полномочия представителя также 
могут быть выражены в заявлении представляемого 
лица, сделанном в судебном заседании в устной фор-
ме, на что указывается в протоколе судебного заседа-
ния, или представленном в суд в письменной форме. 
При предъявлении к представителю квалификацион-
ных требований представитель должен представить 
в суд соответствующие документы, подтверждающие 
выполнение этих требований.

Доверенность от имени организации должна 
быть подписана ее руководителем или иным уполно-
моченным на это ее учредительными документами 
лицом и скреплена печатью организации.

Доверенность от имени индивидуального 
предпринимателя должна быть им подписана и скре-
плена его печатью или может быть удостоверена в со-
ответствии с ч. 8 ст. 57 КАС РФ.

Доверенности, выданные гражданами на ве-
дение административного дела, удостоверяются но-
тариально или должностным лицом организации, в 
которой доверитель учится, работает или проходит 
службу, а также товариществом собственников жи-
лья, жилищным, жилищно-строительным или иным 
специализированным потребительским кооперати-
вом, осуществляющим управление многоквартир-
ным домом, управляющей организацией по месту жи-
тельства доверителя, администрацией учреждения 
социальной защиты населения, в котором находится 
доверитель, и стационарного лечебного учрежде-
ния, в котором доверитель находится на излечении. 
Доверенности, выданные военнослужащими, работ-
никами воинских частей, соединений, учреждений, 
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военно-учебных заведений или членами их семей, 
удостоверяются командиром (начальником) соответ-
ствующей части, соединения, учреждения, военно-
учебного заведения. Доверенности лиц, находящихся 
в местах содержания под стражей или в местах лише-
ния свободы, удостоверяются начальником соответ-
ствующего учреждения.

Суд решает вопрос о признании полномочий 
лиц, участвующих в деле, и их представителей и допу-
ске их к участию в судебном заседании на основании 
исследования документов, представленных суду ука-
занными лицами.

Документы, подтверждающие полномочия пред-
ставителей, или их копии при необходимости приобща-
ются к материалам административного дела, либо све-
дения о них заносятся в протокол судебного заседания.

В случае непредставления лицом, участву-
ющим в деле, или его представителем необходи-

мых документов в подтверждение их полномочий 
или представления документов, не соответствую-
щих требованиям, установленным КАС РФ, а также 
в случае нарушения правил о представительстве, 
суд отказывает в признании полномочий соответ-
ствующего лица на участие в административном 
деле, на что указывается в протоколе судебного за-
седания.

Если лицо, участвующее в деле и не обладаю-
щее административной процессуальной дееспособ-
ностью, не имеет представителя либо если законный 
представитель такого лица не вправе вести админи-
стративные дела в суде по основаниям, предусмо-
тренным законом, суд приостанавливает производ-
ство по административному делу и инициирует пе-
ред соответствующими органами и лицами вопрос о 
назначении представителя либо о замене законного 
представителя.
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1. О признании истины по уголовному делу 
самостоятельным объектом уголовно-

правовой охраны и классификации преступлений 
против правосудия.1 После принятия в 2001 г. и вве-
дения в действие в 2002 г. Уголовно-процессуально-
го кодекса Российской Федерации (далее – УПК РФ) в 
юридической науке и практике радикально измени-
лось отношение к назначению уголовного судопро-
изводства, включая представления об объективной 
истине, установление которой до этого считалось 
целью уголовного процесса. Если в период действия 
УПК РСФСР 1960 г. объективная истина имела значе-
ние важнейшего принципа отечественного уголовно-
процессуального права, то современный этап разви-
тия данной отрасли российского законодательства 
характеризуется отказом от официального закрепле-
ния соответствующей идейной установки в нормах 
УПК РФ. Более того, многие процессуальные формы 
рассмотрения уголовных дел и их разрешения по 
существу, предусмотренные действующим УПК РФ, 
объективно и не могут обеспечить условия, необхо-
димые для установления истины по делу (например, 
некоторые особенности исследования доказательств 
в суде с участием присяжных заседателей, особый 
порядок принятия судебного решения при согласии 
обвиняемого с предъявленным ему обвинением или 
при заключении досудебного соглашения о сотруд-
ничестве и др.), да они, по всей видимости, и не ставят 
перед собой такой цели.

Тем не менее, действующий источник норм 
российского материального уголовного права – Уго-
ловный кодекс Российской Федерации (далее – УК 
РФ), принятый в 1996 г. и введенный в действие в 1997 
г., по-прежнему исходит из идеи исключительной об-
щественной значимости объективной истины по уго-
ловному делу и потому признает ее одним из непо-
средственных объектов преступных посягательств, 
являющимся частью видового объекта в виде интере-
сов правосудия, охраняемых нормами главы 31 «Пре-
ступления против правосудия» УК РФ [1]. Данное суж-
дение опирается, в частности, на содержание таких 
уголовно-правовых норм, призванных обеспечить 
достоверность доказательств по уголовному делу, 
как ст. 303 УК РФ о фальсификации доказательств, ст. 
306 УК РФ о заведомо ложном доносе, ст. 307 УК РФ о 
заведомо ложных показаниях, заключении эксперта и 
неправильном переводе и др.

На основании как указанных выше, так и иных 
положений главы 31 УК РФ представляется возмож-
ным сделать вывод о непреходящем исключитель-
ном общественном значении объективной истины 
по уголовному делу для правильного применения 
уголовного закона и торжества законности в целом, 

1  Автор Беспалько В.Г.

которая как самостоятельный непосредственный 
объект уголовно-правовой охраны от преступных по-
сягательств включает в себя два основных элемента:

- во-первых, это установленный законом поря-
док получения и использования достоверных дока-
зательств по уголовному делу, обеспечивающий со-
ответствие содержащейся в них доказательственной 
информации фактическим обстоятельствам соверше-
ния расследуемого преступления и исключающий их 
произвольное толкование участниками уголовного 
судопроизводства по своему субъективному усмо-
трению в своих интересах;

- во-вторых, это опирающаяся на достоверные 
доказательства законность, обоснованность и спра-
ведливость выводов и решений органов предвари-
тельного расследования и суда о преступности того 
или иного деяния, обстоятельствах совершения рас-
следуемого преступления, виновности конкретного 
лица и других обстоятельствах, имеющих правовое 
значение для разрешения уголовного дела.

Уголовно наказуемые деяния, представляющие 
собой посягательства на установленный процессуаль-
ным законодательством порядок предварительного 
расследования и судебного рассмотрения уголовных 
дел, включая те из них, что направлены на воспрепят-
ствование установлению истины по уголовному делу, 
могут быть классифицированы (как для научно-иссле-
довательских целей, так и в целях удобства правопри-
менения) по самым различным основаниям.

Например, авторы коллективного труда «Пре-
ступления против правосудия», подготовленного и из-
данного под редакцией А.В. Галаховой в 2005г., за ос-
нову классификации обозначенных деяний взяли не-
посредственный объект преступления, то есть «обще-
ственные отношения, обеспечивающие нормальную 
деятельность конкретных государственных органов по 
осуществлению правосудия» [2]. В результате ими была 
построена следующая система преступлений против 
правосудия, предусмотренных в главе 31 УК РФ:

а) «преступления, посягающие на отношения, 
обеспечивающие нормальное осуществление право-
судия судом» (ч. 1 ст. 294, ч. 1 ст. 296, ст. 297, ч. 1 ст. 298, 
ч. 1 ст. 303, ст. 305 УК РФ);

б) преступления, посягающие «на отношения, 
обеспечивающие нормальную деятельность органов 
прокуратуры и предварительного расследования по 
осуществлению функции уголовного преследования 
(ч. 2 ст. 294, ст. 299-300, ч. 1 ст. 301, ст. 302, 304, 310 УК РФ);

в) «посягательства на отношения, обеспечива-
ющие нормальную деятельность органов по исполне-
нию судебного акта» (ст. 312-315 УК РФ);

г) «посягательства на отношения, обеспечива-
ющие нормальную деятельность всех органов по осу-
ществлению правосудия» (ст. 295, ч. 2 ст. 296, ч. 2 ст. 298, 
ч. 2 ст. 301, ч. 2 ст. 303, ст. 306-309, 311. 316 УК РФ) [2].
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В научной и учебной юридической литературе 
встречаются и другие подходы к систематизации пре-
ступленных посягательств на интересы правосудия 
как по признаку непосредственного объекта престу-
пления, так и по другим основаниям.

Для достижения же целей настоящей статьи, 
каковыми являются выявление актуальных проблем 
функционирования механизма уголовно-правового 
противодействия преступной деятельности отдель-
ных участников уголовного судопроизводства, на-
правленной на воспрепятствование установлению 
истины по расследуемому или рассматриваемому 
делу, а также разработка возможных мер по их пре-
одолению, представляется, что наиболее приемле-
мым основанием классификации соответствующих 
преступлений является именно осуществляемая 
субъектом преступления уголовно-процессуальная 
функция. Руководствуясь данным критерием, среди 
преступлений, направленных против установления 
истины по уголовному делу, могут быть выделены:

а) деяния, совершаемые общим субъектом, не-
зависимо от того, какое процессуальное положение он 
занимает, участвуя в производстве по уголовному делу 
(например, общий субъект наряду со специальным субъ-
ектом упоминается в ст. 302 УК РФ о принуждении к даче 
показаний или заключения по уголовному делу; также 
общий субъект характерен и для состава заведомо лож-
ного доноса, предусмотренного ст. 306 УК РФ, для состава 
подкупа или принуждения к даче заведомо ложных пока-
заний, заключений или неправильному переводу, пред-
усмотренного ст. 309 УК РФ, для состава укрывательства 
преступлений, предусмотренного ст. 316 УК РФ);

б) преступления специального субъекта в виде 
судьи (такой специальный субъект присущ составу 
преступления в виде вынесения заведомо неправо-
судных приговора, решения или иного судебного 
акта, предусмотренного ст. 305 УК РФ);

в) преступления специальных субъектов в виде 
участников уголовного судопроизводства со стороны 
обвинения (например, в качестве специальных субъ-
ектов указаны следователь и лицо, производящее до-
знание в составе принуждения к даче показаний или 
заключения по уголовному делу, предусмотренном ст. 
302 УК РФ, а также лицо, производящее дознание, сле-
дователь и прокурор – в составе фальсификации до-
казательств по уголовному делу, предусмотренном ст. 
303 УК РФ; потерпевший как специальный субъект ука-
зан в ст. 307 и 308 УК РФ о даче заведомо ложных по-
казаний и отказе от дачи показаний соответственно);

г) преступления специальных субъектов в виде 
участников уголовного судопроизводства со стороны 
защиты (например, защитник как специальный субъ-
ект преступления фигурирует в составе фальсифи-
кации доказательств по уголовному делу, предусмо-
тренном ст. 303 УК РФ);

д) преступления иных участников уголовного 
судопроизводства, то есть уголовно наказуемые де-
яния лиц, призванных способствовать установлению 
истины по уголовному делу, но не имеющих собствен-
ного интереса в исходе уголовного дела (например, 
специальными субъектами состава преступления, 
предусмотренного ст. 307 УК РФ, выражающегося в 
заведомо ложных показаниях, заключениях или не-
правильном переводе, являются свидетель, эксперт, 
специалист переводчик; свидетель также выступает 
как специальный субъект в составе отказа от дачи по-
казаний, предусмотренном ст. 308 УК РФ).

2. О направлениях дальнейшего совершен-
ствования правовых норм, устанавливающих 
основания и меры уголовной ответственности 
за воспрепятствование установлению исти-
ны по уголовному делу отдельными участника-
ми уголовного судопроизводства (на примере 
специалиста)2. Интересы правосудия, включая те 
из них, что связаны с участием специалиста в про-
изводстве по уголовным делам, представляют собой 
весьма специфическую область уголовно-правово-
го воздействия. Представляется, что современная 
уголовная политика России в данной сфере должна 
быть направлена не столько на ужесточение уголов-
ной ответственности специалистов (лиц, обладаю-
щих специальными познаниями (знаниями), сколько 
на обеспечение условий для установления истины 
по уголовному делу с их помощью или при их актив-
ном участии).

Не случайно УК РФ содержит ряд норм, указан-
ных выше, так или иначе направленных как на пресе-
чение возможных негативных последствий преступ-
ных посягательств на интересы судебной власти со 
стороны специалиста, так и на обеспечение нормаль-
ных условий осуществления им своей уголовно-про-
цессуальной функции.

Значение составов вышеуказанных преступле-
ний для уголовно-правового обеспечения нормаль-
ных условий деятельности специалиста в производ-
стве по уголовным делам, с одной стороны, и инте-
ресов правосудия, связанных с применением и (или) 
использованием специальных познаний (знаний) 
специалиста для установления истины по уголовному 
делу, с другой стороны, заключается в следующем:

- ст. 295 УК РФ предусматривает основания и 
меры уголовной ответственности за посягательство 
на жизнь участника судопроизводства, включая спе-
циалиста (а равно его близких) в связи с рассмотрени-
ем дела или материалов в суде, производством пред-
варительного расследования, совершенное в целях 
воспрепятствования его законной деятельности либо 
из мести за такую деятельность;

2  Автор Жданов С.П.
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- ст. 296 УК РФ устанавливает преступность и 
наказуемость угрозы убийством, причинением вреда 
здоровью, уничтожением или повреждением имуще-
ства в отношении участника судопроизводства, в том 
числе и специалиста (а равно его близких) в связи с 
производством предварительного расследования, 
рассмотрением дел или материалов в суде;

- ст. 302 УК РФ предусматривает среди прочих 
деяний принуждение специалиста к даче заключения 
или показаний путем применения угроз, шантажа или 
иных незаконных действий со стороны следователя 
или лица, производящего дознание, а равно другого 
лица с ведома или молчаливого согласия следователя 
или лица, производящего дознание;

- ст. 307 УК РФ признает преступным деянием 
среди прочих и заведомо ложные показания специа-
листа в суде либо при производстве предварительно-
го расследования (в примечании к данной статье ука-
занно, что специалист освобождается от уголовной 
ответственности, если он добровольно в ходе дозна-
ния, предварительного следствия или судебного раз-
бирательства до вынесения приговора суда или реше-
ния суда заявил о ложности данных им показаний);

- ст. 309 УК РФ предусматривает среди прочего 
уголовную ответственность и за подкуп специалиста 
в целях дачи им ложного заключения или ложных по-
казаний.

Кроме того, возможно привлечение специали-
ста к уголовной ответственности за разглашение дан-
ных предварительного расследования по ст. 310 УК 
РФ, если он был об этом заранее предупрежден в по-
рядке, установленном ст. 161 УПК РФ.

Поскольку заключение и показания специали-
ста являются важными средствами доказывания об-
стоятельств дела и в некоторых случаях лежат в ос-
нове обвинения и (или) профессиональной защиты 
от него, постольку ненадлежащее или недостаточное 
правовое обеспечение достоверности показаний и 
заключений специалистов способно породить ряд 
серьезных проблем для современного правосудия и 
как одного из важнейших элементов и достижений 
правовой культуры, и как особого объекта уголовно-
правовой охраны [3]. Среди таких проблем, прежде 
всего, выделяются следующие:

1) отсутствие норм о юридической ответствен-
ности специалиста за дачу заведомо ложного заклю-
чения, как в УК РФ, так и в УПК РФ, а также отсутствие 
в УПК РФ упоминания о его ответственности за дачу 
заведомо ложных показаний по статье 307 УК РФ;

2) отсутствие в УК РФ нормы об ответственно-
сти специалиста за уклонение от исполнения своих 
процессуальных обязанностей несмотря на то, что в 
соответствии со ст. 58 УПК РФ он не вправе уклонять-
ся от явки по вызовам дознавателя, следователя или 
в суд.

Для решения первой из обозначенных про-
блем необходимо дополнить ст. 307 УК РФ еще одни 
преступным деянием – дачей специалистом заведо-
мо ложного заключения по делу [4;5;6].

Руководитель Комитета Государственной Думы 
Федерального Собрания Российской Федерации по 
гражданскому, уголовному, арбитражному и процес-
суальному законодательству П.В. Крашенинников 
высказал следующие суждения по данному вопросу: 
«Изменения в законодательстве (об ответственности 
за дачу специалистом заведомо ложного заключе-
ния) способствовали бы правильной оценке заклю-
чения специалиста в качестве доказательства. Одна-
ко необходимо учитывать, что в настоящее время, в 
уголовно-процессуальном законе не уточняются тре-
бования к процессуальной форме заключения специ-
алиста, а также порядок его получения. В связи с чем, 
внесение предлагаемых изменений в уголовное зако-
нодательство может повлечь сложности при установ-
лении вины специалиста за дачу заведомо ложного 
заключения»3.

Что касается восполнения обозначенного про-
бела в УПК РФ, то по данному вопросу несколько ин-
тересных поправок к ст. 58 УПК РФ предложил А.Р. 
Белкин, представленных им в виде следующей автор-
ской редакции соответствующей нормы:

«Статья 58. Специалист
… 
5. За дачу заведомо ложного заключения и 

(или) заведомо ложных показаний специалист несет 
ответственность в соответствии со ст. 307 УК РФ.

6. За разглашение данных предварительного 
расследования специалист несет ответственность в 
соответствии со ст. 310 УК РФ» [7].

Решение второй проблемы теоретически воз-
можно, на наш взгляд, путем расширения диспозиции 
ст. 308 УК РФ за счет включения в нее такого противо-
правного деяния, как незаконный отказ специалиста 
от дачи заключения или показаний [4;5;6].

Однако эксперт экспертно-консультацион-
ного совета по уголовному праву, уголовному про-
цессу, уголовно-исполнительному праву аппарата 
Комитета Совета Федерации Федерального Собра-
ния Российской Федерации по конституционному 
законодательству и государственному строитель-
ству М.С. Фокин высказал в связи с этим следующие 
суждения: «Расширение диспозиции ст. 308 УК РФ 
за счет включения в нее незаконного отказа специ-
алиста от дачи заключения или показаний не обо-
снован. Пояснительная записка не содержит указа-
ния на данные, свидетельствующие о повышенной 
общественной опасности данного деяния, действи-

3  См.: Ответ от 08.12.2015 №3.3-29/1981 на обращение Жда-
нова С.П.
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тельной, а не мнимой сложности проблемы. Специ-
алистом, согласно УПК РФ, является лицо, имеющее 
специальные познания в какой либо области. В связи 
с тем, что статус специалиста (в отличие от эксперта) 
иной (от оснований его приобретения до обязатель-
ности дачи заключения) любые изменения в части 
ответственности возможны лишь после корреспон-
дирующих начальных изменений процессуального 
законодательства. Только после того, как нормы уго-
ловно-процессуального права (сейчас, по большому 
счету, это лишь ст. 58, 168, 270 УПК РФ) будут измене-
ны в части большей схожести статуса специалиста и 
эксперта возможно расширение объема ответствен-
ности специалиста. Сейчас специалист вправе отка-
заться от дачи заключения на основании субъектив-
ного восприятия некомпетентности в области пред-
лагаемого исследования либо поставленных перед 

ним вопросов. Данная некомпетентность является, 
как уже было сказано, субъективной категорией, что 
не дает возможности принуждения к даче данного 
заключения»4.

Таким образом, на основании изложенного, в це-
лях дальнейшего совершенствования уголовно-право-
вого механизма противодействия воспрепятствованию 
установлению истины по уголовному делу отельными 
недобросовестными участниками уголовного судопро-
изводства представляется целесообразным:

- во-первых дополнить диспозицию ст. 307 УК 
РФ еще одни преступным деянием в виде дачи специ-
алистом заведомо ложного заключения по делу;

- во-вторых, расширить диспозицию ст. 308 УК 
РФ путем включения в нее такого противоправного 
деяния, как незаконный отказ специалиста от дачи 
заключения или показаний.

4  См.: Ответы от 03.11.2015 №3.1-41/3623, от 25.11.2015 №3.1-
41/3992 на обращения Жданова С.П.
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ПРОБЛЕМА НОРМАТИВНОГО РЕГУЛИРОВАНИЯ МЕЖДУНАРОДНОГО 

ПРОТИВОДЕЙСТВИЯ СТИХИЙНЫМ БЕДСТВИЯМ

Исследование, предметом которого является глобальный рост риска стихийных бедствий, посвящено теме 
международного противодействия этой тенденции. Автор рассматривает организационно-правовой аспект 
борьбы за привлечение внимания к неэффективности стратегии сопротивления, проводимой сегодня на вселенском 
уровне, и указывает на необходимость ускорения развития нормативного и институционального регулирова-
ния. Увеличение числа и масштабов чрезвычайных ситуаций на земле создает проблему безопасности, которая 
требует координации защитных действий государств, дополняющих друг друга материальными и интеллекту-
альными ресурсами. Такое сотрудничество служит новым фактором планомерной мировой интеграции. Ее орга-
низационной платформой в рассматриваемой сфере может стать объявленный в 2000 году план универсальных 
мероприятий – международная стратегия ООН по уменьшению опасности бедствий – и регулярные Всемирные 
форумы, посвященные данной проблеме. Указы и органы, которые появились на этой основе, по сути, являются 
разработками для глобального управления рисками бедствий. Согласно концепции Организации Объединенных 
Наций, она должна обеспечивать устойчивое развитие в случае бедствий и температурных изменений вместе 
с двумя другими проектами ООН – повесткой дня на XXI век и Соглашением об изменении климата. Однако, в 
течение 30-летнего периода продвижения «чрезвычайной» инициативы организации, специалисты по вопросам 
стратегии и вся кампания, начатая в 1989 году, так и не выполнили поставленную перед ними задачу. Анализируя 
основные положения программных документов и возможности типовых средств реализации этих показателей, 
автор приходит к выводу о невозможности достижения планового «существенного сокращения потерь» за счет 
существующей организационной базы и использованного потенциала противодействия. В целях усиления защиты 
от стихийных бедствий, предлагается активизировать процесс разработки международных обязательств с 
целью последующего перехода от рекомендательных к его правовому регулированию. Для отражения российских 
интересов к юридически гарантированной системе безопасности необходимо разработать политический план 
развития нового направления межгосударственных отношений, предусматривающий меры влияния на развитие 
их нормативно-правовой и институциональной базы. Исследование должно способствовать объективной оценке 
состояния дел и прогнозированию развития в универсальной сфере сотрудничества по борьбе со стихийными 
бедствиями, а также подготовке предложений по повышению эффективности управления гражданской защитой.
Ключевые слова: стихийные бедствия, уменьшение опасности бедствий, ООН, международное право
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THE ISSUE OF NORMATIVE REGULATION OF INTERNATIONAL NATURAL 

DISASTER RESPONSE

The study, the subject of which is the global increase of natural disaster risk, is devoted to the topic of international opposition 
to this trend. The author considers the organizational and the legal aspect of the struggle to draw attention to the ineffective-
ness of the resistance strategy conducted at the universal level today and to point out the need to accelerate the development 
of regulatory and institutional regulation there. The increase of emergency situation number and extent on Earth creates a 
security issue that requires the coordination of the defensive efforts of states and the complementation of each other material 
and intellectual resources for this. Such cooperation serves as a new factor of the regular world integration. Its organizational 
platform in the considered sphere can be the plan of universal events announced in 2000 – the UN International Strategy for 
Disaster Reduction – and the regular world forums devoted to the issue. The decrees and the bodies that appeared on this basis 
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Тревожная тенденция

Вопрос о противостоянии ударам природы 
был всегда актуальным. Человек, видя своё призва-
ние в том, чтобы стать её покорителем, постоянно ис-
кал не столько разумные, сколько кратчайшие пути к 
победе над «непреодолимой силой», а когда его на-
стигало «наказание» в виде наводнения, землетря-
сения, пожара или засухи, делал всё возможное для 
быстрейшего восстановления разрушенного и наи-
более полного возмещения полученных потерь. Се-
годня ежегодное повышение числа чрезвычайных си-
туаций и погибших в них, неуклонный рост размеров 
материального вреда заставляет уделять в мире всё 
большее внимание вопросам защиты людей и объ-
ектов инфраструктуры, ставит прогнозирование и 
уменьшение форс-мажорного ущерба в ряд приори-
тетных задач обеспечения национальной и всеобщей 
экономической безопасности. Совбез Российской Фе-
дерации на своём заседании в ноябре 2003 года отнёс 
природные угрозы к факторам, определяющим стра-
тегический риск государства [1]. 

Стихийные бедствия есть результат, в боль-
шинстве случаев, труднопредсказуемых и непредот-
вратимых природных явлений, приносящих с собой 
в сумме колоссальные убытки глобальной экономике 
и огромные жертвы среди населения Земли. Опас-
ные события естественного характера весьма разно-
образны – от землетрясений, извержений вулканов, 
наводнений, засух, до эпидемий и нашествий сель-
скохозяйственных вредителей. Менее обсуждаемая 
альтернатива, о которой следует упомянуть подроб-
нее, – человеческое участие. Нередко прослеживает-
ся обратная связь, когда катаклизм есть следствие не 

только неподвластных людям обстоятельств, но свя-
зан также с проблемами, созданными самим обще-
ством. Антропогенная нагрузка на все геосферы (ат-
мосферу, гидросферу, литосферу и биосферу) год от 
года возрастает, что особенно заметно в последние 
десятилетия. При определённых условиях это воз-
действие, будучи несбалансированным, возбуждает 
или активизирует неблагоприятные стихийные явле-
ния. В качестве важнейшей из рукотворных причин 
увеличения на Земле количества и размеров природ-
ных катастроф приводят стремительный экономиче-
ский подъём. Двадцатикратное умножение в прошед-
шем веке хозяйственного потенциала человечества 
поставило на пути дальнейшего ускорения адаптив-
ные возможности природы. Кроме прочего, конфликт 
с нею выражается противоречием двух тенденций. С 
одной стороны, идёт прибавка мирового валового 
продукта (МВП), а с другой – происходит уменьшение 
минеральной сырьевой базы как его производства, 
так и существования самого потребителя, то есть ра-
стущей земной популяции, потому что, не способные 
возобновиться в объёме изъятия, ресурсы истоща-
ются. Их промышленное добывание есть вмешатель-
ство в наиболее стабильную оболочку земного шара 
– литосферу, которое влечёт необратимые деструк-
тивные её изменения, приводящие к нарушению 
естественных геофизических процессов. При этом в 
ней вызываются и стимулируются разрушительные 
экзогенные (проявляющиеся на поверхности) и эндо-
генные (глубинные) эффекты: индуцированная (наве-
дённая) сейсмичность, опускание и/или подтопление 
территорий, карстово-суффозионные провалы и т.п. 
[2, сс.17-18]. Ещё одним примером может служить то, 
что вследствие экономического прогресса расширя-

Как цитировать статью: Тихомиров С.Н. Проблема нормативного регулирования международного противодействия стихийным бед-
ствиям // Вестник Академии права и управления. 2018. № 4(53). с. 79–86

are, in fact, the developments for global disaster risk management. According to the concept of the United Nations, it should 
provide for the development sustainable for disasters and temperature changes together with the other two UN projects – Agenda 
21 and the agreement on climate change. However, during the 30-year period of the Organization “extraordinary” initiative 
promotion, the strategists and the entire campaign launched in 1989 have never fulfilled their assigned task. Analyzing the 
main provisions of the program documents and the possibilities of typical means for the implementation of these indications, 
the author comes to the conclusion that it is impossible to achieve once-planned “substantial reduction of losses” by the cur-
rent organizational base and the used counteraction potential. In order to strengthen the protection against natural disasters, 
it is proposed to intensify the process of international obligation development with a view to the subsequent transition from 
the recommendatory to the legal regulation of it. In order to reflect Russian interest for a legally guaranteed security system 
adequately, it is necessary to develop a political plan for the development of a new area of interstate relations, which provides 
for the measures to influence the development of their regulatory and institutional basis. The study should contribute to an 
objective assessment of the state of affairs and to predict the development in the universal sphere of cooperation to combat 
disasters, as well as to prepare the proposals to improve the effectiveness of civil defense management.
Keywords: natural disasters, disaster reduction, UN, international law
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ется пространство взаимного перекрытия районов 
наиболее интенсивной деятельности (хозяйственно-
го освоения, компактного проживания и др.) с зонами 
геологического риска. Образовавшиеся таким обра-
зом критические участки, не выдерживая повышения 
давления, отвечают эрозией и литосферными анома-
лиями. Эта репрессивная реакция весьма способству-
ет росту количества стихийных бедствий и величины 
наносимого ими вреда. В наступившем столетии «ан-
тропогенный» тренд, как ожидается, будет отчетли-
вей, и в силу своего «человеческого» характера он 
может, а потому должен, стать контролируемым усло-
вием их возникновения [2, с.7]. 

Изменения окружающей среды на планете под 
влиянием неблагоприятной тенденции противоречат 
интересам добывающей и производственной сфер, не 
позволяют улучшать стандарты качества жизни, урон 
от катастроф рассматривается как одно из серьезных 
препятствий, сдерживающих устойчивое развитие, 
порождающих социальную напряжённость.1 Чтобы 
при сегодняшнем масштабе происходящего адекват-
но противодействовать стихии и реально снижать по-
тери от её ударов, требуется сотрудничество стран на 
глобальном уровне. 

Всеобщее желание

Понимание того, что природные катаклизмы 
являются серьёзной преградой для дальнейшего 
общественного и экономического продвижения, по-
будило Организацию Объединённых Наций осуще-
ствить с 1990 по 1999 годы широкую программу ме-
роприятий Десятилетия, посвящённого проблеме 
[4, р.161-162], и впоследствии ежегодно отмечать 13 
октября как Международный день сокращения сти-
хийных бедствий (International Day for Natural Disaster 
Reduction) [3]. Главным документом этого периода яв-
ляется закрепившая взятый курс концептуальная де-
кларация «Йокогамская стратегия по обеспечению 
более безопасного мира» созванной ООН в Йокога-
ме (май 1994 г.) первой всемирной конференции по 
данному вопросу. Стороны подтвердили «важнейшее 
значение существенного сокращения до 2000 года 
числа жертв и материального ущерба в результате 
бедствий и продолжения, в случае необходимости, 
процесса уменьшения опасности бедствий после за-
вершения текущего столетия» [5, р.17]. Как видно из 
текста, авторы не смогли сдержаться от выражения в 

1 Генеральная Ассамблея Организации Объединенных На-
ций в своей резолюции 64/200 от 21 декабря 2009 года «Меж-
дународная стратегия уменьшения опасности бедствий» 
особо отмечает, «что уменьшение опасности бедствий, в том 
числе снижение уязвимости для стихийных бедствий, явля-
ется важным сквозным элементом, способствующим дости-
жению устойчивого развития» [3, преамбула]. 

нём своих тревожных ожиданий, которые, к сожале-
нию, оказались знаменательными и оправданными: 
план успеха не принёс. Следуя заявленному, на рубе-
же веков для получения недостигнутого результата 
Организация провозгласила Международную стра-
тегию ООН. В соответствии с резолюцией Генераль-
ной Ассамблеи 54/219 [6, р.203-204], кампания имеет 
целью создать на всех ступенях (общинной, муници-
пальной, национальной, региональной, универсаль-
ной) возможности уверенного противостояния при-
родным и техногенным катастрофам.

Через пять лет после начала реализации это-
го проекта для подведения итогов и определения 
долговременной перспективы состоялась вторая 
всемирная конференция по чрезвычайной теме. Фо-
рум Объединенных Наций 22 января 2005 года при-
нял Хиогскую рамочную программу действий 2005 
– 2015 [7, p.6-27]. По замыслу авторов, она являлась 
«путевым листом», указаниями которого участники 
должны были «добиваться в течение ближайших 10 
лет (то есть с отсрочкой до 2015 года – С.Т.) следую-
щего ожидаемого результата: существенного сокра-
щения числа человеческих жертв, а также социаль-
ного, экономического и экологического ущерба для 
общин и стран вследствие бедствий».2 Государствам 
новое постановление, направляющее ориентирами 
устойчивого развития, предлагалось в качестве реко-
мендательного руководства по увеличению эффек-
тивности борьбы с катастрофами. Документ саммита 
был написан как базовый для создания националь-
ных и региональных стратегий, договоров, неюриди-
ческих нормативных актов чрезвычайной тематики. 
В универсальной сфере на его основе и в продолже-
ние была разработана, а по завершению намеченно-
го периода принята 18 марта 2015 года Третьей все-
мирной конференцией ООН очередная, Сендайская 
рамочная программа по снижению риска бедствий 
2016 – 2030 [8]. Так как по своему объективному итогу 
ни хиогский, ни иокогамский, ни предшествующий им 
этапы остроту мировой проблемы не уменьшили, то 
новые ожидания собравшихся на форум в японском 
Сендае, по сути, остались старыми: «Эта рамочная 
программа призвана обеспечить с опорой на Хиог-
скую рамочную программу действий достижение в 
ближайшие 15 лет (то есть с переносом уже на 2030 – 
С.Т.) следующего результата: существенное снижение 
риска бедствий и сокращение потерь в результате 
бедствий в виде человеческих жертв, утраты источни-
ков средств к существованию и ухудшения состояния 
здоровья людей, и неблагоприятных последствий для 
экономических, физических, социальных, культурных 

2 См. Раздел В «Ожидаемый результат» Части II «ВКУОБ: 
Цели, ожидаемый результат и стратегические задачи» [7, 
пункт 11].
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и экологических активов людей, предприятий, общин 
и стран» [8, пункт 16].

Путь, которым надо добиваться поставленной 
Объединенными Нациями стратегической цели, что-
бы получить воистину долгожданный результат, ука-
зывают дух и буква обоих документов. В соответствии 
с положенной на бумагу концепцией, – это повсемест-
ное повышение культуры безопасности в понимании 
того, что противодействие катастрофам есть состав-
ляющая устойчивого развития. Данный подход пред-
полагает, прежде всего, предупреждение вреда, при-
чиняемого чрезвычайными факторами, и отражен, в 
частности, формулой «культура предотвращения бед-
ствий», закрепляемой в принимаемых текстах. О до-
статочно глубоком проникновении в общественное 
сознание превентивной идеи убедительно свидетель-
ствует то, что она в той или иной мере присутствует в 
большинстве положений программных актов. 

Но можно и нужно ли в последующие полтора 
десятилетия ждать получения обещанного необяза-
тельными планами? Вместе с быстрым ростом угро-
зы это подскажут типичные средства защиты от нее, 
предназначенные реализовать главное идейное на-
чало как проводимой стратегии, так и всей борьбы с 
опасностью бедствий, которое может стать одним из 
основных принципов правового регулирования в об-
разующейся области международных отношений.

Реальные возможности

Служба раннего оповещения о гуманитарных 
ситуациях – действующий под руководством Все-
мирной продовольственной программы3 единый гло-
бальный телекоммуникационный механизм для сво-
евременного информирования о значительных при-
родных катаклизмах. Эта структура, уже доказавшая 
свою полезность и имеющая широкий круг постоян-
ных пользователей, нуждается в совершенствовании. 
В дальнейшем предлагается предоставлять сводки 
в более доступном виде, усилить наблюдение за на-
воднениями, укрепить сеть партнеров по научному 
сотрудничеству. Однако сделанные предложения на-
ходятся лишь на уровне рационализации традицион-
ного новостного обмена, и, главным образом, в инте-
ресах того, кто уже оказался в положении потерпев-

3 Всемирная продовольственная программа – подразде-
ление Организации Объединенных Наций, крупнейшая в 
мире международная межправительственная организация, 
по оказанию продовольственной помощи. Программа осу-
ществляет 2/3 мирового объема чрезвычайных поставок 
продовольствия населению, терпящему природные и тех-
ногенные бедствия. Для этого создана глобальная транс-
портно-коммуникационная инфраструктура специального 
назначения, которая во всех районах мира обеспечивает 
ежедневную перевозку грузов группами экстренного реа-
гирования.

шего в чрезвычайных обстоятельствах, переросших в 
бедствие.

Центральный Регистр сил и средств для ликви-
дации последствий создан как оперативный инстру-
мент коллективного реагирования государств на ката-
строфы. Регистр содержит перечни готовых к мобили-
зованию в таких случаях сил и средств для принятия 
мер широкой гуманитарной поддержки. Он служит 
устранению последствий и мало приспособлен для их 
предупреждения. Кроме того, осталась нерешенной 
проблемой своевременного обновления данных. Ре-
визия ООН признала целесообразной его реоргани-
зацию, и в соответствии с резолюцией Генеральной 
Ассамблеи 65/264 [9, пункт 15] Регистр деструктуриру-
ется на отдельные тематические проекты.

Результативность неотложных мероприятий 
решающим образом зависит от широты привлечения 
и отсутствия перебоев в применении информацион-
ных и телекоммуникационных технологий. При этом 
главным инструментом регулирования в междуна-
родной сфере призвана была стать Конвенция Тампе-
ре о предоставлении телекоммуникационных ресур-
сов для смягчения последствий бедствий и осущест-
вления операций по оказанию помощи от 18 июня 
1998 года, которая вступила в силу 8 января 2005 года 
и ратифицирована 48 государствами [10, р.5-123]. В 
борьбе с ущербом, – согласно названию, уже причи-
ненным, – она обязана способствовать быстрому и 
рациональному выделению средств связи, организо-
вывать потоки срочной информации. Но, как показы-
вает практика, принятие конвенции на слаженность 
оперативных мероприятий существенно не повлия-
ло. Обращения в экстремальных условиях к статьям 
документа, давая некоторые положительные резуль-
таты, во многих случаях должного действия не имели. 
Недостаточная эффективность норм, возможно, объ-
ясняется и проблемами имплементации Конвенции 
Тампере. В частности, многие государства-стороны 
этого договора еще не внедрили его постановлений в 
национальные системы права до уровня актов испол-
нительно-распорядительных органов власти.

В целях ликвидации разрушений, восстанов-
ления и реконструкции объектов экономической и 
социальной инфраструктуры на подвергшихся уда-
рам стихии территориях профильные учреждения 
Объединенных Наций и заинтересованные между-
народные организации в настоящее время все шире 
используют спутниковое картографирование. Этот 
вид наблюдения за районом бедствия осуществляет-
ся посредством технологий дистанционного зонди-
рования Земли, дающих материал для дальнейшей 
обработки. На основе исследования полученных та-
ким способом изображений и сопровождающих теле-
метрических показаний делаются предварительные 
заключения о характере и величине причиненного 
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ущерба. Обследование с помощью космических аппа-
ратов является наиболее перспективным путем полу-
чения текущих сведений о чрезвычайных ситуациях. 
Но, чтобы, в соответствии с резолюцией Генассамблеи 
ООН 60/125 [12, пункт 16], спутниковые данные и ре-
зультаты их анализов могли успешно использоваться 
для незамедлительной оценки разрушений, своев-
ременного определения неотложных потребностей 
в бедствующих регионах и скорейшего восстановле-
ния, считается необходимым создание специального 
механизма. В организационных предложениях при-
знается целесообразным и предполагается, что он бу-
дет функционировать в рамках договоров, заключен-
ных между Управлением по координации гуманитар-
ных вопросов Секретариата Организации и програм-
мой ЮНОСАТ – инициативой Объединенных Наций 
по доступу к спутниковой, в т.ч. географической, ин-
формации. Экономические планы предусматривают 
изыскание международных спонсоров, которые бу-
дут предоставлять определенную проблемами созда-
ния механизма дополнительную, в первую очередь, 
финансовую, помощь. Однако в условиях увеличения 
мирового роста потерь, вызванных природными и 
техногенными чрезвычайными ситуациями, развитие 
космического компонента защиты от этой угрозы не 
менее серьезное внимание, чем институционально-
му совершенствованию, требует уделить коррекции 
самой стратегии орбитальной группировки, с тем, 
чтобы усилить акцент на предупреждении ущерба. 

Большую роль в ликвидации последствий раз-
рушительного воздействия часто играет военный ре-
сурс. В первую очередь, указанное относится к тех-
нике, которая, превосходя гражданские аналоги по 
своим характеристикам, оказывает жизненно важ-
ную неквалифицированную помощь и позволяет в 
кратчайшее время попасть в пострадавшие районы, 
осуществить срочную эвакуацию, провести первич-
ные спасательные мероприятия, оперативные инже-
нерные работы на местности и т.п. Вместе с тем, из-за 
особых порядка и характера военного обеспечения 
борьбы с бедствиями, оно сопровождается на прак-
тике сложными административными вопросами, и 
поэтому труднодоступно, а будучи санкционирова-
но, зачастую используется широко и нерационально, 
при том, что всегда сопряжено со значительными из-
держками. Кроме того, передвижение войск в услови-
ях ослабления государственного управления, прежде 
всего, при экстренном вводе иностранных подраз-
делений, рассматривается как проблема для нацио-
нальной безопасности. 

Отмеченные препятствия диктуют свои требо-
вания не только технико-экономическому обоснова-
нию, но, в первую очередь, организации привлечения 
военных активов. Поэтому от развития материальной 
базы данного вида противодействия должно быть не-

отрывным создание ее юридической регламентации. 
Как представляется, в ходе этих двух параллельных 
процессов сформируются на практике и найдут отра-
жение в указаниях нормативных актов относительно 
устойчивые критерии целесообразности оказания 
военизированной поддержки, выработанные путем 
анализа видов, объемов, затрат и эффективности 
представления вооруженных сил для решения типо-
вых задач гражданской защиты. Разумеется, принима-
емые нормы будут оставлять государственной власти 
возможность применять их во всей полноте учета по-
литических условий ведения таких операций.

Тем не менее жесткая оргспецифика, высокие 
расходы, боевое назначение, суверенные интересы 
остаются строгими границами, предопределяющими 
употреблению ресурса роль лишь крайней меры по 
смягчению удара «непреодолимой силы», как име-
нуется эксцесс стихии в доктрине права [13, p.66-78]. 
Названные особенности и обусловленные ими недо-
статки, свойственные участию войскового контин-
гента, не позволяют считать его адекватным инстру-
ментом борьбы с бедствиями, и это указывает на не-
обходимость сокращать военную составляющую сил 
реагирования и чрезвычайной помощи. 

Некоторые «оргвыводы»

Сделанные оценки приводят к мысли, что реа-
лизация стратегии выделяемыми сегодня средствами 
означает желание уменьшить человеческие жертвы 
и экономические потери, используя несоответствую-
щие ему возможности. Для коррекции разрушитель-
ного тренда последних десятилетий привлечённого 
потенциала недостаточно, и об этом свидетельству-
ет, прежде всего, устойчивый фактический резуль-
тат, противоположный ожидаемому: «существенным» 
стало не снижение, а увеличение ущерба от природ-
ных катастроф. Мировая угроза требует адекватно-
го реагирования, – глобального управления риском 
бедствий, – ответной меры, обусловленной не толь-
ко неблагоприятной тенденцией в природе, но пред-
ставляющей собой фактор и, одновременно, след-
ствие глобализации – закономерного развития связей 
между странами. Направлять, особенно, в таких мас-
штабах, поведение субъектов к намеченным целям и 
результатам призваны правила, которые его для это-
го рационализируют, более или менее твердо диктуя 
необходимые ограничения. В социуме реакцией раз-
ума на приближение опасности является повышение 
организованности, что право, будучи одной из форм 
общественного сознания, отражает образованием 
норм, укрепляющих дисциплину и ответственность. 
Разумеется, требования такого рода для ожидаемого 
от них действия должны иметь высокую императив-
ность, – обладать юридической силой. Вытекающее 
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отсюда понимание проблемы, означенной в начале 
как несоразмерность желания и возможностей, – не 
соответствующее решаемой задаче качество норма-
тивного регулирования: Международная стратегия и 
её документы лишь рекомендательны, члены мирово-
го сообщества, при жестком к этому подходе, могут не 
подчиняться вынесенным «мягким» постановлениям. 
Создание единообразного поведения в какой-либо 
области интересов посредством правил, которые по 
взаимному согласию государств для выполнения обя-
зательны, есть назначение международного права. 
Но своевольные акторы такого процесса имеют вер-
ховенство на собственной территории и de jure не-
зависимы во внешних делах, где каждый из них, раз-
умеется, придерживается своей ориентации. Поэтому 
указанное оргсредство имеет серьезные «побочные 
эффекты», – вопросы, возникающие, в первую оче-
редь, из неприкосновенности суверенитета власти, 
затем – из неодинаковой политической мотивации 
сторон, а также иные трудности, – производные как 
от данных причин, так и от конъюнктуры, – сопрово-
ждающие превращение абстрагированных основных 
принципов в конкретные применяемые положения.

На глобальном уровне формирование право-
вых механизмов для чрезвычайных ситуаций идёт 
медленно даже в виду проявившей себя угрозы, и к 
настоящему времени юридический фундамент со-
трудничества еще не сложился, несмотря на понима-
ние необходимости налаживания здесь многосторон-
них отношений экстренной помощи. Традиционного 
поведения, которое находит среди стран официаль-
ное одобрение, и потому стало обязательным, нет 
[14]. Две действующие конвенции, – Тампере 1998 
года, уже затронутая автором, и Рамочная 2000 года 
по гражданской обороне [15], – своими короткими 
текстами регламентируют только отдельные пункты 
обширной тематики, в обстановке дестабилизации 
предупреждая, главным образом, вмешательства 
во внутренние дела. Декларативным предписаниям 
ООН, для того, чтобы приобрести «твёрдый» харак-
тер, нужно, благодаря устойчивой практике следова-
ния им, получить признание в качестве обычаев либо, 
пройдя надлежащие процедуры, быть закрепленны-
ми в статьях договоров. И то, и другое в универсаль-
ной сфере пока отсутствует.

Труднопреодолимыми препятствиями право-
образованию в ней, как на «практическом», так и на 
«документальном» пути, представляются те, кото-
рые названы выше первоочередными вопросами. 
Ввод сил и средств из-за рубежа для спасания по-
страдавших и ликвидации последствий разрушений 
способен нанести вред национальной безопасности 
не только извне, но также сталкивая интересы насе-
ления и правительства. В экстремальных условиях 
и обстановке ослабления управления иностранное 

присутствие повышает как защищённость гражда-
нина, так и риск подрыва государственной самосто-
ятельности. Поэтому, несмотря на культивирован-
ный западной доктриной примат блага индивида, у 
субъектов создания норм поведения в мировом со-
обществе над объявленным намерением «уменьше-
ния человеческих жертв, страданий людей и ущер-
ба, причиняемого имуществу и окружающей среде, в 
результате бедствий» [10], преобладает стремление 
сберечь в исключительных обстоятельствах, прежде 
всего, суверенные ценности. Требования междуна-
родного права есть дополнительные рамки для сво-
боды властного усмотрения, и прокламация сторон 
подкреплена готовностью сдерживать себя их огра-
ничениями лишь с «разумной достаточностью», – той, 
которую определяет стойкая доминанта “salus patriae-
suprema lex”4, пока необоримая для либеральной гло-
балистской идеи и непререкаемая в трезвой внешней 
политике. Отсюда осторожная условность тех сравни-
тельно немногих обязательных положений, которые 
действуют сегодня, например: «…государства-участ-
ники, когда это возможно и в соответствии со сво-
им внутренним законодательством, снижают или 
устраняют регламентационные барьеры…» (курсив 
мой – С.Т.) [10]. 

Опыт выявил низкую эффективность не име-
ющей обычных установлений скромной базы неот-
ложных мероприятий, сводимой к двум уже извест-
ным актам [16], а также, указал на настоятельность 
дальнейшего усиления и совершенствования специ-
ального универсального института борьбы с ката-
строфами. В этом контексте итоговые решения все-
мирных форумов, посвященных исследуемой теме, 
и принятые по ней резолюции Объединенных На-
ций представляют собой очень полезные рекомен-
дательные наработки будущей нормативной основы 
противодействия угрозе. Но вполне адекватной раз-
умной реакцией на приближение опасности, более 
целесообразной заданному вновь «существенному 
снижению потерь», надо считать подсказываемое 
ростом частотности бедствий ускорение формирова-
ния «правового пространства чрезвычайного назна-
чения» с организационными императивами, – прин-
ципами, правилами, режимными стандартами. То 
есть речь идет о юридической отрасли для регламен-
тации жизненно необходимых межгосударственных 
связей, которые в той или иной степени актуальны 
для каждой страны, и предполагают поэтому весьма 
широкий круг субъектов. Сейчас, в отсутствие «твёр-
дого» фундамента безуспешно пытаясь посредством 
«мягкой» координации получить неоднократно на-
мечавшийся, но не достигнутый результат, почти 
тридцатилетняя кампания ООН нерационально ис-

4 Польза отечества – высший закон (лат.).
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пользует главный ресурс любой стратегии, – время, 
– на сей раз предоставляемое природой для моби-
лизации адаптивных способностей человека и про-
изводства. Однако при наблюдаемой динамике «ка-
тастрофическая» тенденция, преодолев присутству-
ющие в массовом сознании инертность восприятия 
и недооценку критичности новой мировой пробле-
мы, заставит активизировать развитие глобального 

управления риском, гарантированного системой со-
ответствующих взаимных обязательств. Российское 
влияние сегодня на становление права, регулиру-
ющего важную, но пока непрочную составляющую 
международной безопасности, есть залог успешного 
продвижения наших национальных интересов зав-
тра, на этапе развернутого строительства всеобщей 
защиты от стихийных бедствий.
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В настоящей статье авторы обращаются к вопросу исследования Спортивным арбитражным судом (CAS) норм 
Регламента ФИФА по статусу и переходам футболистов, а также условий конкретных договоров в связи с опре-
делением профессионального или любительского статуса игрока. Важность обращения к обоим направлениям 
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дических последствий обладания одним из двух статусов. Так, интересен вопрос, существует ли расхождение в 
положениях Регламента ФИФА между подписанием футболистом профессионального договора с клубом и реги-
страцией за клуб в качестве профессионала как основанием возникновения права на компенсацию за подготовку 
и обучение. Далее авторы обращаются к переходу футболиста на правах аренды в связи с правом на получение 
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клубом и футболистом, а также существование профессионального контракта игрока как препятствия для 
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Подписание футболистом профессиональ-

ного договора с клубом и регистрация за 

клуб в качестве профессионала как основания 

возникновения права на компенсацию за подго-

товку и обучение: существует ли расхождение в 

Регламенте ФИФА?1

В данном вопросе наш интерес будет обращен 
к решению Спортивного арбитражного суда (далее – 
CAS, арбитраж) CAS 2012/A/2904 [8]. Из фабулы данно-
го дела известно, что футболисты клуба, из которого 
игрок перешел по трансферу в клуб-апеллянт, явля-
лись любителями. В то же время, договор с футболи-
стом, как заявлял апеллянт, предусматривал большую 
оплату, чем просто компенсацию фактически поне-
сенных расходов [8; para. 41]. Мы помним, что это яв-
ляется вторым критерием определения статуса игро-
ка. Игрок привлек интерес другого клуба и перешел 
по трансферу, но при этом не знал, изменится что-
либо в оплате его услуг и просто подписал договор 
с клубом. Как аргументировал апеллянт, представив-
ший копию договора с футболистом, в чешской лиге, 
в которой он выступал ранее, любительские клубы 
имеют «не любительские контракты» с некоторыми 
игроками. Такие соглашениями не представляют со-
бой полноценные профессиональные договоры, но 

1 Исследование выполнено при финансовой поддержке 
РФФИ в рамках научного проекта №18-311-00244 «Обобще-
ние и анализ правовых позиций Спортивного арбитражно-
го суда (CAS) в отношении определения статуса профессио-
нального футболиста».

и не являются любительскими контрактами. Следо-
вательно, они не определяют любительский статус 
игроков, закрепленный в ст. 2 Регламента ФИФА по 
статусу и трансферам футболистов (далее – Регла-
мент ФИФА) [15]. Сложившаяся ситуация обусловле-
на нормативным регулированием национальной ас-
социации, в юрисдикции которой легализованы про-
фессиональные, «не любительские», любительские 
соглашения [8; para. 48]. Более того, ассоциация уста-
новила запрет для клубов третьей и четвертой лиг на 
заключение профессиональных контрактов, оставляя 
доступными только первые два вида. Поэтому в соот-
ветствии с национальным регулированием соглаше-
ние с игроком было «не любительским» договором, 
но через призму регулирования Регламента ФИФА 
являлось профессиональным контрактом [8; para. 79]. 
Настоящая аргументация клубом-апеллянтом подво-
дилась под вопрос об обязательстве выплаты ком-
пенсации за подготовку и обучение игрока, опреде-
ляемую ст. 20 Регламента ФИФА, некоторыми други-
ми нормами и соответствующей правоприменитель-
ной практикой [14; 16; 17]. Положения данной статьи 
указывают на подписание контракта футболистом в 
качестве профессионала. Как считал клуб-апеллянт, 
данная формула однозначно выделяет подписание 
договора как обязательное условие, в отличие от ре-
гистрации соглашения в национальной ассоциации 
[8; para. 49], как не имеющего юридического значе-
ния для возникновения права на получение ком-
пенсации. Здесь уместно сослаться на практику CAS, 

Как цитировать статью: Васильев И.А., Дорский А.А., Синицына Н.И., Шабалина Е.А., Шмигельская Н.А. Интерпретация Спортивным 
Арбитражным Судом (CAS) норм регламента ФИФА по статусу и переходам футболистов, условий соглашений между клубом и спортсме-
ном в целях определения профессионального или любительского статуса // Вестник Академии права и управления. 2018. № 4(53). с. 87–95

CONDITIONS OF AGREEMENTS BETWEEN THE CLUB AND A FOOTBALLER 

FOR DEFINITION OF THE PLAYER`S STATUS

In the present article, the authors address the issue of a study by the Court of Arbitration for Sport (CAS) of the norms of the 
FIFA Regulations on the status and transfer players, as well as the terms of specific contracts in connection with the definition 
of a player’s professional or amateur status. The importance of referring to both directions is due to the ambiguity of the ap-
plication of both the criteria for acquiring the status of a footballer and the legal consequences of owning one of two statuses. 
Thus, it is interesting to ask whether there is a discrepancy in the provisions of the FIFA Regulations between the signing of a 
professional contract by a footballer with the club and registration for the club as a professional as the basis for the right for 
the training compensation. Further, the article authors turn to the transfer of a footballer on loan in connection with the right 
to receive the training compensation. Special issues are the existence of an oral agreement between the club and a footballer, 
as well as the existence of a professional player`s contract as an obstacle to transfer to the reserve team. The present study 
concludes with the authors` appeal to CAS practice about the compensation of expenses incurred by the player as the second 
criterion for determining the status of a footballer: the level of such compensation, proving the number of expenses actually 
incurred the effect of the “minimum wage”.
Keywords: player`s status, professional footballer, amateur footballer, practice of Court of Arbitration for Sport, CAS, training com-
pensation
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а именно на спор CAS 2009/A/1781, в котором также 
рассматривалась контрадикция между подписани-
ем контракта и его регистрацией в ассоциации [7]. 
Возвращаясь к нашему спору, заметим, что согласно 
позиции апеллянта присутствует аналогия с делом 
2009/A/1781 и арбитражу следует подтвердить свою 
позицию: именно подписание профессионального 
контракта вызывает обязательство выплатить ком-
пенсацию за подготовку и обучение. Если возникает 
противоречие между фактами заключения договора 
и его регистрацией в национальной ассоциации, не-
обходимо придерживаться позиции CAS [8; para. 51]. 
Кроме того, клуб-апеллянт обращал внимание арби-
тража на то, что игрок, согласно условиям договора, 
должен был самостоятельно оплачивать свои расхо-
ды на обучение, медицинскую помощь и так далее [8; 
para. 52]. Однако, вся совокупность аргументов апел-
лянта получила совершенном иную оценку в интер-
претации ответчика. Согласно позиции последнего, 
футболист был подготовлен и обучен им, выступая 
за клуб в качестве любителя. После этого игрок был 
зарегистрирован за апеллянта в качестве професси-
онала, что подтверждается международным транс-
ферным сертификатом и паспортом игрока [8; para. 
57]. Данный факт был подтвержден национальной 
ассоциацией. Более того, ответчик прямо отрицал су-
ществование договора между футболистом и клубом 
чешской лиги. И даже при существовании такого со-
глашения оно не имело бы юридического значения 
для дела, поскольку клуб-апеллянт ошибался, счи-
тая, что подписание договора выступает основани-
ем для обязанности выплаты компенсации за подго-
товку и обучение игрока. Для этого необходим факт 
регистрации контракта национальной ассоциацией: 
Приложение 4 к Регламенту ФИФА [15], механизм 
компенсации активируется только тогда, когда фут-
болист впервые зарегистрирован как профессионал, 
что произошло за клуб-апеллянт [8; para. 61]. Значит, 
регистрация договора ассоциацией представляет со-
бой абсолютный факт, а его подписание не обладает 
юридической силой и не имеет отношения к вопро-
су выплаты компенсации за подготовку и обучение 
игрока [8; para. 63].

Как мы отмечали ранее, CAS неоднократно 
подчеркивал отсутствие в положениях Регламен-
та ФИФА концепции «не любительского» контракта 
игрока и иных промежуточных юридических кон-
струкций, что было повторено и в данном споре [8; 
para. 78]. Поскольку футболист имел письменный 
договор с чешским клубом и получал в течение ко-
роткого периода времени больше, чем компенса-
цию расходов (хотя и скромную сумму) его контракт 
должен рассматриваться как профессиональный [8; 
para. 81]. Как считал апеллянт, чешский клуб должен 
был выплатить компенсацию за подготовку и обуче-

ние игрока, а клуб-апеллянт, в свою очередь, выпла-
тил чешскому клубу средства по трансферному кон-
тракту. Это должно свидетельствовать о профессио-
нальном статусе футболиста во время выступления 
за чешский клуб. Дополнительно, статьи Регламента 
ФИФА обладают приоритетом над Приложением, а 
значит именно подписание договора, а не его реги-
страция являются основанием для возникновения 
права на регистрацию. Но отсылка клуба-апеллянта 
к решению CAS 2009/A/1781, согласно позиции арби-
тража в рассматриваемом споре, не является прием-
лемой, поскольку тождества между двумя делами не 
существует. В споре CAS 2009/A/1781 в процессе ис-
полнения контракта определялось, является ли такое 
соглашение профессиональным или нет. Футболист 
был зарегистрирован в клубе как любитель, при этом 
получая фиксированную сумму ежемесячно. Прин-
ципиальным же вопросом было наименование кон-
тракта с точки зрения соотнесения с юридическими 
последствиями применительно к статусу игрока. В 
рассматриваемом нами споре футболист не был за-
регистрирован за чешский клуб, что препятствует 
проведению параллелей между двумя решениями 
арбитража [8; para. 87]. Относительно присутствия в 
Регламенте ФИФА и Приложении [15] двух указаний 
на основания выплаты компенсации: подписание и 
регистрация, в деле CAS 2009/А/1781 арбитражем 
уже была высказана позиция, согласно которой не-
соответствие формулировок, действительно, присут-
ствует. Тем не менее, в статьях Приложения основное 
внимание уделяется процедуре платежа и поэтому 
говорится о регистрации, которая является легко 
идентифицируемым для такого процесса элементом. 
Однако определенность появляется, обратившись 
к положениям ст. 2 и ст. 5 Регламента ФИФА [15]. Так, 
ст. 5 требует, чтобы регистрация отражала истинный 
статус игрока, и, следовательно, четко указывает, что 
регистрация должна соответствовать критериям ст. 2. 
Предполагается, что игрок действительно будет заре-
гистрирован таким образом, который соответствует 
критериям, содержащимся в ст. 2, и поэтому, в соот-
ветствии с этим предположением, не может быть ни-
какого различия между подписанием первого про-
фессионального контракта и регистрацией в первый 
раз в качестве профессионала. Как не трудно заме-
тить, клуб-апеллянт ошибся в интерпретации логики 
арбитража: нигде не было ни намека на преимуще-
ство статей Регламента ФИФА перед Приложением, 
и главное – не проводится различие между подписа-
нием контракта и регистрацией футболиста в опре-
деленном статусе [8; para. 89]. Действительно, игроки 
должны быть зарегистрированы за клубы, чтобы по-
следние могли пользоваться их услугами. При этом 
не все футболисты имеют письменные контракты, 
так как некоторые являются любителями. Некоторые 
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игроки начинают с того, что регистрируются клубом 
как любители, но позже получают профессиональный 
контракт, который они «подписывают», другие при-
ходят в новый клуб и заключают «профессиональный 
контракт» и в то же самое время «регистрируются» 
и так далее. Профессиональные игроки заключают 
письменный контракт в соответствии со ст. 2 Регла-
мента ФИФА [15], а клубы регистрируют его в соответ-
ствии со ст. 5 Регламента [15], чтобы они могли поль-
зоваться его услугами в организованном футболе (то 
есть в соревнованиях под эгидой национальных ассо-
циаций). Как таковые различия отсутствуют: и подпи-
сание контракта, и регистрация вместе необходимы 
для того, чтобы инициировать выплату компенсации 
за профессиональную подготовку в соответствии со 
ст. 20 и Приложением 4 к Регламенту ФИФА [15]. Та-
ким образом, положения Регламента ФИФА не делают 
различия между подписанием контракта и регистра-
цией в определенном статусе – оба действия являют-
ся компонентами одного и того же процесса, а значит 
именно сочетание подписания и регистрации являет-
ся основанием для возникновения у клуба-апеллянта 
обязательства выплатить клубу-ответчику компенса-
цию за подготовку и обучение.

«Устный» договор между клубом и футболи-

стом и профессиональный статус игрока? 

В данном вопросе мы обратимся к решению 
CAS 2013/A/3207 [9], согласно которому арбитраж 
считает необходимым толковать понятие «профес-
сионального футболиста» буквально, то есть строго. 
Такой подход обусловлен необходимостью поддер-
жания контрактной стабильности между игроками-
профессионалами и клубами (см. ст.ст. 13-18  Регла-
мента ФИФА), в том числе и последствия расторже-
ния договора без справедливого основания («just 
cause»). Данное регулирование не распространяется 
на футболистов-любителей, поэтому важно не расши-
рить область понимания профессионального статуса 
игрока. Как мы неоднократно отмечали, ссылаясь на 
положения ст. 2 Регламента ФИФА, два критерия вли-
яют на определение статуса футболиста. Одним из 
таких критериев является наличие «письменного до-
говора» между клубом и игроком, что делает вполне 
обоснованным вывод CAS о невозможности рассмо-
трения для профессионального статуса соглашения 
в устной форме, хотя и легального в соответствии с 
национальным законодательством, но не соответ-
ствующим императивному характеру положений ст. 
2 Регламента ФИФА [9; para. 60]. Несмотря на то, что 
в положениях Регламента ФИФА нет определения 
«письменной» формы договора или признаков такой 
формы, но практика арбитража и, являющееся обя-
зательным к применению в условиях пробельности 
спортивного регулирования законодательство Швей-
царии. Как было отмечено в деле CAS 2008/A/1521, 

швейцарское законодательство позволяет считать 
договор заключенным в письменной форме, если со-
глашение содержит «оригинальные подписи сторон» 
[4; para. 61]. Поэтому вопрос сводился к выполнению 
клубом бремени доказывания существования пись-
менного контракта, подписанного футболистом. По-
скольку клуб-апеллянт не выполнил данное бремя, 
остальные аргументы CAS не стал рассматривать [9; 
para. 65].

Вопрос о достаточности договора в устной 
форме между клубом и футболистом для опреде-
ления статуса игрока поднимался и в споре CAS 
2009/A/1810&1811 [6]. Как подчеркивали ответчики, 
футболист был зарегистрирован в национальной ас-
социации в статусе любителя, пока не перешел в клуб-
апеллянт, но при этом оба клуба-ответчика не подпи-
сывали с ним никаких соглашений. Клуб-апеллянт не 
оспаривал факт того, что игрок действительно был 
зарегистрирован за ответчиков в статусе любителя, 
но утверждал, что «… регистрационный статус не но-
сит исключительного значения для решения вопро-
са, должен ли футболист обладать статусом любите-
ля или профессионала» [6; para. 16]. CAS отметил, что 
апеллянт не заявлял о наличии профессионально-
го статуса у игрока до перехода в его команду, и не 
представил каких-либо доказательств, подтверждаю-
щих наличие трудового договора между ответчиками 
и футболистом или факта состоявшейся оплаты услуг 
игрока за свою футбольную деятельность. Поэтому 
арбитраж посчитал доказанным любительский статус 
футболиста во время регистрации за клубы-ответчи-
ки, что подтверждалось как сведениями регистрации 
в национальной ассоциации, так и отсутствием каких-
либо контраргументов [6; para. 19]. 

Только профессиональный футболист может 

перейти на правах аренды: влияние на право полу-

чения компенсации за подготовку и обучение?

В деле CAS 2016/A/4541 [12] рассматривалась 
ситуация перехода футболиста на правах аренды, ког-
да факт заключения договора между данным игроком 
и клубом-арендатором ставился под сомнение. Так, 
клуб-апеллянт утверждал, что клуб-ответчик не смог 
доказать наличие трудового договора на период сро-
ка аренды или хотя бы факт выплаты игроку оплаты 
труда в течение данного периода. Наоборот, люби-
тельский статус игрока подтверждался информаци-
ей в его паспорте [12; para. 6.2.2, D], который также не 
доказывает, что футболист был зарегистрирован клу-
бом-ответчиком после окончания аренды, поскольку 
в период предполагаемой аренды игрок был заре-
гистрирован в статусе профессионала в клубе «Real 
Succes» [12; para. 6.2.2, E]. Поэтому возникает вопрос, 
можно ли считать, что независимо от того, каким 
статусом игрок обладал за каждый из клубов, он со-
стоял в трудовых отношениях с клубом-ответчиком, 
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и, следовательно, должен рассматриваться как про-
фессионал в течение всего периода, включая аренд-
ные отношения [12; para. 6.2.2, F]. Согласно позиции 
клуба-апеллянта, такие рассуждения юридически не-
состоятельны в силу следующего. Существующая в 
рассматриваемом деле цепочка аренды в отношении 
прав на футболиста не позволяет применять разра-
ботанный в практике CAS и юрисдикционных орга-
нов ФИФА принцип «сегментации аренды», который 
должен применяться только в случаях действитель-
ной аренды профессионального игрока. «Цепочка» 
была прервана трансфером футболиста в третий клуб 
на постоянной основе, поскольку каждый раз, ког-
да профессиональный игрок на постоянной основе 
переходит в другой клуб, он тем самым прерывает 
право бывшего клуба на получение компенсации за 
подготовку и обучение. Как следствие, компенсация 
за подготовку и обучение футболиста должна выпла-
чиваться не клубу-ответчику, а совершенного дру-
гому клубу («Sfintul»), который являлся последним, 
за который игрок был зарегистрирован на постоян-
ной основе в качестве профессионала до перехода в 
клуб-апеллянт [12; para. 6.2.2, I]. Стремления клуба-от-
ветчика и клуба «Sfintul» были направлены не на уста-
новление арендных отношений, а на перевод игрока 
на постоянной основе, что и было фактически сдела-
но. В действительности же данные клубы, как считал 
апеллянт, желали скрыть или замаскировать состояв-
шийся переход на постоянной основе в целях обхода 
применения Приложения 4 к Регламенту ФИФА [15], 
чтобы клуб-ответчик и другие клубы сохранили свои 
права требовать компенсацию за подготовку и обу-
чение от нового клуба футболиста в случае междуна-
родного трансфера, что и произошло [12; para. 6.2.2, 
M]. Таким образом, клуб «Sfintul» является «послед-
ним клубом» в смысле п. 1 ст. 3 Приложения 4 к Регла-
менту ФИФА [15], а значит компенсация должна быть 
выплачена только данному клубу за время, в течение 
которого футболист действительно проходил под-
готовку и обучение. В свою очередь, клуб-апеллянт 
ссылался на подтверждение статуса игрока как доку-
ментами, так и непосредственно заявлениями самого 
футболиста, что он продолжал свою регистрацию как 
профессионал на протяжении всего срока контракта 
с клубом-ответчиком. Значит, игрок был профессио-
налом также и в короткие периоды аренды, которые 
он провел с другими клубами в течение того же пе-
риода времени, когда пребывал в клубе «Real Succes» 
[12; para. 6.3.2, H]. Клуб-апеллянт ошибался в том, что, 
поскольку футболист являлся любителем во время 
своего нахождения в клубе «Real Succes», и ссылаясь 
на правомерность передачи на правах аренды толь-
ко профессиональных игроков, аренда в данный клуб 
должна рассматриваться как трансфер на постоянной 
основе [12; para. 6.3.2, I]. Согласно аргументации клу-

ба-ответчика, соглашения об аренде регулируются 
только правилами национальной ассоциации, к ко-
торой принадлежат все задействованные в аренде 
клубы, и такие договоры разрешены в соответствии 
с правилами ассоциации [12; para. 6.3.2, J]. Как след-
ствие, независимо от статуса футболиста за каждый 
из клубов, в которых он находился на правах аренды, 
игрок по-прежнему находился в трудовых отношени-
ях с клубом-ответчиком и поэтому должен рассматри-
ваться в статусе профессионала во время всего пери-
ода существования контракта с клубом-ответчиком 
[12; para. 6.3.2, K]. Независимо от того, подписывал ли 
игрок договор с клубом «Real Succes» и получал ли он 
какое-либо вознаграждение во время своей аренды в 
указанном клубе, это абсолютно не имеет отношения 
к факту того, что он сохранил свой профессиональный 
статус. При этом ответчик оспаривал утверждение о 
том, что игроку ничего не выплачивал клуб-ответчик 
во время аренды за «Real Succes». Следовательно, не-
обходимо сделать вывод о том, что «цепочка аренды» 
прав ответчика на компенсацию за подготовку и об-
учение игрока никогда не прерывалась его арендой в 
клуб «Real Succes» и что принцип «сегментации арен-
ды» применяется в той мере, в какой был выполнен 
существовавший договор аренды прав на професси-
онального футболиста [12; para. 6.3.2, O]. Проанали-
зировав представленные доказательства, CAS отме-
тил, что в соответствии с договором об аренде в «Real 
Succes» данный клуб имел право заключать с футбо-
листом любительский и «не любительский» контрак-
ты. Согласно второму договору клуб обязан выпла-
чивать игроку заработную плату. Футболист в своих 
свидетельских показаниях заявил, что никогда не за-
ключал профессиональный договор с данным клубом 
и никогда не получал никаких платежей во время сво-
его пребывания в нем [12; para. 7.20]. Поскольку по-
ложения ст. 10 Регламента ФИФА [15] обуславливают 
передачу на правах аренды только профессионала и 
на основании письменного соглашения между ним и 
клубом, арбитраж посчитал не подлежащим сомне-
нию подписание игроком с клубом «Real Succes» обо-
их соглашений. Это обуславливает наличие у футбо-
листа статуса профессионала на момент заключения 
первого из соглашений [12; para. 7.22]. Данный статус 
должен был быть ранее зарегистрирован в нацио-
нальной ассоциации, что и произошло, в ином случае 
переход на правах аренды был бы невозможен. Хотя 
и не было доказано, действительно ли игрок и клуб 
«Real Succes» заключили в письменной форме дого-
вор, а также существовала ли оплата услуг футболи-
ста в течение периода нахождения его в контрактных 
отношениях с клубом-ответчиком, но CAS не считает 
это вескими аргументами в пользу версии апеллян-
та о не существовании соглашения аренды между 
игроком и «Real Succes», а также о том, что договор 
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между клубом-ответчиком и футболистом был рас-
торгнут по взаимному согласию сторон при регистра-
ции последнего за «Real Succes» в статусе любителя 
[12; para. 7.23]. Арбитраж подчеркнул, что решающим 
фактором является не то, что футболист на протяже-
нии всего периода аренды формально сохранял ре-
гистрацию в качестве профессионала, а выполнение 
требования о статусе игрока в отношении основного 
контракта с клубом-арендодателем, который прио-
станавливает свое действие на период аренды. 

Размер возмещения понесенных игроком 

расходов как критерий определения его статуса? 

В деле TAS 2014/A/3609 [11] клуб-апеллянт утверж-
дал, что игрок не обладал профессиональным стату-
сом, поскольку причитающиеся ему по контракту сум-
мы находятся ниже уровня минимальной заработной 
платы, применяемого на национальном уровне. Они 
покрывали только его транспортные расходы, иногда 
присутствовали бонусы, но они в любом случае очень 
низкие и не регулярные, чтобы быть оценены как за-
работная плата [11; para. 43]. В свою очередь, ответчик 
отметил, что если игрок принимал бы активное уча-
стие во всех матчах клуба-апеллянта в течение срока 
действия контракта, то мог бы получить дополнитель-
ную сумму сверх компенсации расходов [11; para. 46]. 
Арбитраж обратил внимание, что никакие из доказа-
тельств в действительности не подтверждают факт 
профессионального статуса игрока во время высту-
пления за клуб-ответчик [11; para. 60]. Паспорт футбо-
листа указывал на статус любителя, никакого письмен-
ного контракта или доказательств получения опла-
ты сверх возмещения его расходов в клубе не было 
представлено. Как следствие, CAS не сделал вывод о 
том, что футболист мог являться профессионалом до 
подписания договора с клубом-апеллянтом. Таким об-
разом, оставался только вопрос о профессиональном 
или любительском характере контракта футболиста с 
апеллянтом. Как известно, футболисты являются либо 
любителями, либо профессионалами и не существует 
третьей категории [1; para. 7.4.3; 7; para. 8.13]. Два кри-
терия профессионального игрока, как подчеркнул CAS 
в рассматриваемом решении, являются достаточно 
точными [5]. В настоящем деле стороны не оспарива-
ли факт существования письменного договора между 
клубом-апеллянтом и заявителем и арбитражу, тем 
самым, потребовалось только определить, превыша-
ют ли суммы, согласованные сторонами и фактически 
выплаченные игроку, фактически понесенные им рас-
ходы в связи с участием в футбольной деятельности за 
клуб. Апеллянт представил расчеты, согласно которым 
компенсировались расходы игрока в связи с выпол-
нением его обязательств за клуб. Футболист должен 
был появляться на практике примерно двадцать раз 
и проживал удаленно от места проведения трениро-
вок. Ответчик не смог оспорить в арбитраже данный 

документ или представить альтернативный расчет [11; 
para. 68]. Для проверки расчета размера компенсации 
понесенных расходов CAS проверил расстояние при 
помощи сети «Интернет», чтобы признать разумной 
получившуюся цену за километр [11; para. 69]. Таким 
образом, хотя критерий письменного договора и был 
выполнен, но с учетом разумного уровня компенсации 
транспортных расходов и незначительной суммы пре-
доставленных премий, которые при этом не являются 
обязательным доходом игрока, футболист не обладал 
профессиональным статусом. Как отметил арбитраж, 
регулярное вознаграждение игрока было предназна-
чено для покрытия его расходов и только таких сумм, а 
с учетом сделанного расчета данная компенсация рас-
ходов являлась частичной и, даже добавив фактически 
полученные премии, игрок, скорее всего, не полно-
стью возместил бы свои затраты [11; para. 72]. Кроме 
того, CAS уже ранее в одном из решений признавал, 
что заранее обозначенный бонус не может, как тако-
вой, препятствовать признанию любительского стату-
са игрока [2]. Отдельно обратим внимание на призна-
ние арбитражем прецедентного характера за решени-
ем Палаты ФИФА по разрешению споров, на которое 
была подана рассматриваемая апелляция: «Хотя, как 
отметил клуб-ответчик, каждый случай должен оцени-
ваться на основании фактов, прецедентное право все 
же усиливает позицию арбитража» [11; para. 73].

При рассмотрении спора CAS 2007/A/1213 [3] 
клуб-апеллянт утверждал, что статус футболиста как 
профессионала был не корректно определен Пала-
той ФИФА по разрешению споров, поскольку статус, 
как следует из положений ст. 3 Регламента ФИФА [15], 
определяется национальной ассоциацией, в которой 
он зарегистрирован. В данном случае профессио-
нальный статус игрока противоречил регулирова-
нию ассоциации [3; para. 24]. Однако, арбитраж обра-
тил внимание на то, что положения ст. 2 Регламента 
ФИФА [15] распространяют регулирование о статусе 
футболиста на уровень национальных ассоциаций, 
которые должны следовать установленным принци-
пам и, в частности, критериям определения статуса 
игрока, и применять их в рамках своей юрисдикции 
[3; para. 31]. Такой вывод арбитража впервые был вы-
сказан в споре CAS 2006/A/1177 [1]. Как считал клуб-
апеллянт, в соглашении с игроком, действительно, 
согласована выплата ежегодной суммы, но ее размер 
был ниже значения, которое было установлено актом 
национальной ассоциации [3; para. 33]. Данная сумма, 
как аргументировал клуб, была направлена на возме-
щение игроку понесенных расходов (проезд, прожи-
вание, питание), которые были рассчитаны на основе 
оценки, сделанной в начале контрактного периода, и 
записей, которые предоставлены футболистом. Об-
ращаясь к тексту соглашения, арбитраж обратил вни-
мание на положения п. 2, согласно которому «… клуб 
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должен гарантировать игроку необходимые условия 
для технической подготовки, адекватной его статусу 
не профессионального игрока, в частности, для уча-
стия в обучении и прочей деятельности за клуб…» [3; 
para. 34]. Однако, клубом-апеллянтом не были предо-
ставлены в арбитраж ни отчеты о расходах, ни любые 
другие доказательства, которые показывают уровень 
расходов, понесенных игроком. В отсутствии таковых, 
CAS, посчитал, что выплачиваемая футболисту сумма 
превышает разумные расходы и издержки, а значит 
игрок обладал статусом профессионала в период ре-
гистрации за клуб [3; para. 35-36].

В решении CAS 2016/A/4597 [13] арбитраж об-
ратился к вопросу о влиянии некого минимального 
размера, стандарта оплаты труда на статус футболи-
ста. Клуб-апеллянт считал не соответствующим дей-
ствительности вывод Палаты ФИФА по разрешению 
споров, установившей, что футболист подписал сво-
ей первый профессиональный контракт с клубом 
«Pergolettese». Договор не отвечал критерию «воз-
награждения», который неоднократно рассматри-
вался CAS, поскольку оплата в размере «минимума», 
установленного Ассоциацией итальянского футбола 
(AIC) не может считаться заработной платой. Также 
апеллянт обратил внимание на короткий период ре-
гистрации игрока за упомянутый клуб перед транс-
фером в клуб-ответчик, что свидетельствовало о так 
называемом «мостовом переходе», направленном на 
уклонение от выплаты компенсации за подготовку и 
обучение [13; para. 29]. Ответчик возражал, считая, 
что игрок приобрел статус профессионального фут-
болиста в клубе «Pergolettese» на основании соответ-
ствующего договора. Выбор минимального размера 
оплаты услуг футболиста, определенного Ассоциаци-
ей итальянского футбола, представляло собой нор-
мальную практику для небольших клубов. Данные о 
минимальной заработной плате игроков в релевант-
ном возрасте всегда находится в открытом доступе на 
сайте упомянутой ассоциации, поэтому оплата была 
соответствующей для молодого игрока, который не-
давно присоединился к профессиональному клубу 
[13; para. 31]. Паспорт игрока указывал на приобрете-
ние профессионального статуса во время договорных 
отношений именно с клубом «Pergolettese». Кроме 
того, сумма трансфера игрока в клуб-ответчик превы-
шала размер выплаченной бы компенсации за подго-
товку и обучение, что препятствует пониманию тако-
го перехода как «мостового», то есть направленного 
на уклонение от указанной выплаты. Арбитраж обра-
щал внимание на наличие в деле достаточных дока-
зательств того, что игрок сначала был зарегистриро-
ван за «Pergolettese», затем, после повышения клуба 
в другую лигу, был подписан профессиональный до-
говор. Национальная ассоциация была осведомлена 
об изменении статуса, о чем она представила доку-

ментальное подтверждение во время рассмотрения 
дела в Палате ФИФА по разрешению споров, и когда 
игрок перешел в клуб-ответчик, он уже являлся про-
фессионалом [13; para. 43]. Учитывая, что футболисту 
был выплачена минимальная заработная плата, опре-
деленная ассоциацией, игрок тем самым получил за 
свою футбольную деятельность больше, чем просто 
возмещение фактически понесенных расходов. Со 
стороны клуба-апеллянта не было представлено до-
казательств, что ответчика следует считать первым 
клубом, с которым футболист подписал професси-
ональный контракт, и существовала ситуация укло-
нения от применения ст. 20 Регламента ФИФА [15] и 
выплаты компенсации за подготовку и обучение. Тем 
самым, как отметил CAS, подтверждается, что игрок 
подписал свой первый профессиональный контракт 
с клубом «Pergolettese» [13; para. 45].

Профессиональный контракт игрока как 

препятствие для отправления в резервную ко-

манду?

В деле CAS 2014/A/3642 [10] футболист апелли-
ровал, что был нанят клубом в качестве «профессио-
нального игрока», но в дальнейшем был отправлен в 
резервную команду, которую он считал любительской 
командой [10; para. 47]. Как следствие, такое действие 
должно быть признано актом дискриминации и на-
рушением его прав, предусмотренных контрактом. 
Любительский статус резервной команды подтверж-
дался, как считал игрок, региональной футбольной 
федерацией, которая хранит паспорта футболистов. В 
России паспорта профессиональных игроков хранят-
ся Российским футбольным союзом, тогда как паспор-
та игроков-любителей находятся в региональных фе-
дерациях. Поскольку паспорта игроков резервной 
команды хранились в соответствующей федерации, а 
не в футбольном союзе, апеллянт считал это нагляд-
ной демонстрацией разницы между профессиональ-
ным статусом первой команды клуба и любительским 
статусом резервной команды [10; para. 50]. Доказывая 
существование дискриминации, игрок-апеллянт со-
слался на юридические доктрины, применимые в за-
конодательстве Швейцарии: существуют категории 
работников, такие как футболисты, которые должны 
работать на позиции, на которую они были наняты, 
в целях защиты из будущей карьеры [10; para. 63]. В 
ответ на заявления игрока о любительском статусе 
резервной команды, клуб утверждал, что целый ряд 
футболистов в данной команде имеют письменный 
контракт с клубом, согласно которому они получают 
оплату их труда [10; para. 67]. Таким образом, данные 
игроки являются профессионалами в том смысле, 
который вкладывается в это понятие ст. 2 Регламен-
та ФИФА, а значит претензии игрока о любительском 
статусе команды являются юридически несостоятель-
ными. CAS отметил, что игрок и клуб сохраняли дого-
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ворные отношения, первому выплачивалась заработ-
ная плата, даже когда он был назначен в резервную 
команду. Клуб представил доказательства, свидетель-
ствующие, что другим игрокам резервной команды 
выплачивались не только компенсации фактически 
понесенных ими расходов. Поэтому арбитраж при-
шел к обоснованному выводу, что указание в контрак-
те на игрока как на «профессионала» является доста-
точным основанием для толкования данного термина 
как означающего, что он может играть по указанию 
клуба не только за первую, но и за резервную коман-
ды [10; para. 117]. 

Выводы.
1. Положения Регламента ФИФА не делают раз-

личия между подписанием контракта и регистрацией 
в определенном статусе: оба действия являются ком-
понентами одного и того же процесса, а значит имен-
но сочетание подписания и регистрации является ос-
нованием для возникновения у клуба-апеллянта обя-
зательства выплатить клубу-ответчику компенсацию 
за подготовку и обучение.

2.  В положениях Регламента ФИФА нет опре-
деления «письменной» формы договора или призна-
ков такой формы, но обязательное к применению в 
условиях пробельности спортивного регулирования 
законодательство Швейцарии позволяет считать до-
говор заключенным в письменной форме, если согла-
шение содержит «оригинальные подписи сторон».

3.  Наличие контрактных отношений между 
клубом и игроком может подтверждаться как дока-
зательствами, подтверждающих наличие трудового 
договора, так и доказательствами факта состоявшей-
ся оплаты услуг игрока за свою футбольную деятель-
ность. 

4. Решающим фактором является не то, что фут-
болист на протяжении всего периода аренды фор-
мально сохраняет регистрацию в качестве професси-
онала, а выполнение требования о статусе игрока в 
отношении основного контракта с клубом-арендода-
телем, который приостанавливает свое действие на 
период аренды. 

5.  Для выявления фактов завуалированной 
оплаты труда игрока необходимо учитывать уровни 
компенсации транспортных расходов, а также суммы 
предоставленных премий. Если регулярное возна-
граждение игрока было предназначено для покрытия 
его расходов и только таких сумм, а с учетом сделан-
ного расчета данная компенсация расходов являлась 
частичной и, даже добавив фактически полученные 
премии, игрок, скорее всего, не полностью возместил 
бы свои затраты.

6. Если клубом-апеллянтом не были предоставле-
ны в арбитраж ни отчеты о расходах, ни любые другие 
доказательства, которые показывают уровень расхо-
дов, понесенных игроком, то в отсутствии таковых, CAS 
в конкретном случае может посчитать, что выплачива-
емая футболисту сумма превышает разумные затраты.

7.  Даже если футболисту был выплачена ми-
нимальная заработная плата, определенная нацио-
нальной ассоциацией, игрок тем самым получил бы 
за свою футбольную деятельность больше, чем про-
сто возмещение фактически понесенных расходов и 
являлся бы профессионалом.

8. Указание в контракте на игрока как на «про-
фессионала» является достаточным основанием для 
толкования данного термина как означающего, что он 
может играть по указанию клуба не только за первую, 
но и за резервную команды.
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Взаимосвязь и взаимообусловленность поня-
тий «свобода совести» и «свобода вероиспо-

веданий» объясняется тем, что «на протяжении дли-
тельного исторического периода многие мировоз-
зренческие вопросы были тесным образом связаны с 
религиозным мировоззрением, решались с позиций 
религиозного понимания, религиозной морали».

Религиозная догматика лежала в основе всех 
представлений о мире, была исходным пунктом раз-
вития и содержания юриспруденции, естествозна-
ния, философии и так далее. Влияние религии на 
нравственную сферу было особенно значительным. В 
условиях сакрализованных обществ духовная жизнь 
человека целиком формировалась на основе той 
или иной религии. И проблема совести была исклю-
чительно религиозной проблемой. Поэтому истори-
чески вопрос о свободе совести сформировался как 
вопрос о праве человека на выбор того или иного 
вероисповедания, на основе которого он мог форми-
ровать свои нравственные принципы. Таким образом, 
первоначально свобода совести означала свободу 

вероисповедания. Постепенно выработался особый 
подход к осмыслению свободы совести как понятия, 
выражающего отношение человека к религии.

Особое место и особый интерес в истории разви-
тия представлений о свободе совести занимают взгля-
ды представителей французского Просвещения, фран-
цузских материалистов и атеистов. Французские про-
светители также внедрили в общественное сознание 
мнение о возможности более широкого толкования 
свободы совести, включая право не только на свободу 
вероисповедания, но и возможность быть атеистом.

Таким образом, в науке выделяют три этапа ге-
незиса соотношения свободы совести и свободы ве-
роисповедания:

1. Свобода совести в рамках того или иного ве-
роучения без возможности его замены.

2. Свобода совести как выбор религиозного 
учения.

3. Свобода совести как личностный осознан-
ный выбор мировоззренческих установок, в том чис-
ле и религиозных [1].

Как цитировать статью: Старостина Ю.В. Генезис соотношения свободы совести и свободы вероисповедания // Вестник Академии 
права и управления. 2018. № 4(53). с. 96–99
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История соотношения свободы совести и сво-
боды вероисповедания развивалось по пути фор-
мирования свободы совести как самостоятельной 
свободы, не идентичной свободе вероисповедания. 
Постепенно у индивида появились возможности вы-
бора не только религиозных мировоззренческих 
установок. 

Однако можно ли говорить что теперь, с по-
явлением нерелигиозного мировоззрения индивид 
делает свободный осознанный выбор? Возможность 
выбора мировоззренческих установок зависит, как 
правило, от социальной религиозной культурной 
среды. История знает много примеров, когда руко-
водствуясь выработанными обществом мировоз-
зренческими нравственными установками, индивид 
делает свой выбор в рамках предложенных ей воз-
можностей. Например, фашизм. То, что делали пред-
ставители этого режима, тоже каким то образом со-
гласовывалось с их совестью и понятиями о нрав-
ственности, и это было их мировоззренческим выбо-
ром. Само явление совести искусственно. «Сознание 
принадлежит вам, совесть же заимствована у других. 
Совесть принадлежит обществу, коллективному уму. 
Она не рождается в вашем существе» [2]. 

Отсюда на взгляд автора следует говорить о 
четвертом этапе генезиса соотношения свободы со-
вести и свободы вероисповедания – это свободе со-
вести именно как свободы не только осознанного 
выбора мировоззренческих установок индивидом, а 
как о возможности в том числе свободно создавать 
мировоззренческие установки и убеждения, в том 
числе и религиозные, обусловленные собственным 
опытом и результатом собственного сознания и нести 
ответственность за действия совершенные в рамках 
своих мировоззренческих и нравственных установок 
и убеждений.

Ведь важно когда человек поступает правиль-
но не потому, что данное действие вписалось в при-
нятые им мировоззренческие установки, а когда он 
осознает существо его действий и вытекающих из 
него последствий. Не возможно прописать правила 
поведения на все случаи жизни каждой личности как 
пилюлю от совершенных ошибок, важно когда лич-
ность научится сама осознанно действовать. 

И роль закона здесь особенно важна, так как 
только прогарантировав и защитив свободу совести 
и свободу вероисповедании государство тем самым 
защищает личность от манипуляций убеждениями, 
установками и даже нравственными ценностями лич-
ности в угоду сию минутных политических целей, си-
туаций, защищает от непрофессиональных педагогов 
и даже от мировоззренческого насилия в семье.

Некоторые ученые предлагают вообще отка-
заться от использования в законодательных актах по-
нятия «свобода совести», сохранив лишь термин «сво-

бода вероисповедания». Аргументация следующая: 
совесть – категория морали, а не права; с учетом по-
нимания свободы как меры возможного поведения 
оно достаточно для определения отношения челове-
ка к религии [3]. Профессор А.В. Пчелинцев считает, 
что «данная позиция с теоретической точки зрения 
представляется перспективной при условии консти-
туционного гарантирования свободы мировоззрения 
каждому» [4]. 

Г.П. Лупарев, также предлагает вместо термина 
«свобода совести и вероисповедания» использовать 
«свобода мировоззрения». По мнению Г.П. Лупарева, 
термин «свобода мировоззрения» более нейтрален и 
позволит совершить «переход от дуалистического к 
плюралистическому пониманию мировоззренческой 
свободы» [5]. 

По мнению Н.А. Придворова термин «свобо-
да совести и вероисповедания» необходимо «заме-
нить на термин «мировоззрение», значение которого 
представляется более емким, содержательным и от-
ражающим современные тенденции в праве» [6]. 

Рассмотрим, что же понимается под понятием 
мировоззрение.

Мировоззрение, система взглядов на объек-
тивный мир и место человека в нём, на отношение че-
ловека к окружающей его действительности и самому 
себе, а также обусловленные этими взглядами основ-
ные жизненные позиции людей, их убеждения, идеа-
лы, принципы познания и деятельности, ценностные 
ориентации [7].

Мировоззрение представляет собой совокуп-
ность разнообразных знаний, убеждений, мыслей, 
идеалов, образов, чувств и настроений, которые со-
единяются в общую картину, являясь своеобразным 
пониманием людьми мира и самих себя [8]. 

Конституция гарантирует гражданину в ст.29 
свободу мысли. Мысль это исходное начало, база по-
строения взглядов убеждений, поэтому на основе 
свободной мысли выстраивается свободное миро-
воззрение, следовательно, по мнению автора, нет не-
обходимости отдельно провозглашать и гарантиро-
вать свободу мировоззрения. Свобода совести под-
разумевает не только саму возможность выбора, но и 
ответственное оценочное отношение к этому выбору 
и к обеспечению этого выбора, исходя из индивиду-
альных морально – этических воззрений, а законода-
тельное закрепление свободы вероисповедования 
необходимо в связи с наличием культовой, обрядо-
вой, специфичной деятельности, основанное на вере 
и обязательной для верующего. 

Таким образом, конституция закрепляет не 
только свободу религиозного мировоззрения, но и 
возможность его соотнесения с совестью индивида, 
тем самым придавая субъективный, индивидуаль-
ный компонент выбранному мировоззрению, а так 
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же предоставляет право совершать определенные 
действия обрядового культового плана, в связи с ре-
ализацией, исповедованием данного религиозного 
мировоззрения.

Поэтому использование термина «свобода ми-
ровоззрения» вместо «свободы совести и свободы 
вероисповедания» ссужает природу данного есте-
ственного права. 

Некоторые авторы, в целях унификации терми-
нологии и приведения отечественного законодатель-
ства в соответствии с требованиями норм междуна-
родного права, предлагают использовать в законо-
дательстве Российской Федерации термин «свобода 
религии», который, по их мнению, есть то же, что и 
«вероисповедание» [4].

Почему законодатель закрепил понятие свобо-
да вероисповедания, а не свобода религии? 

По мнению автора, научное разногласие по 
вопросу возможности замены в естественном праве 
термина «свобода вероисповедания» на «свободу ре-
лигии» основывается, как было сказано выше, на том, 
что в общественном сознании подменяются понятия 
«вероучение» и «религия». 

Актуальность термина свобода вероиспове-
дания в том, что на современном этапе развития об-
щества появляются многие учения эзотерического, 
мистического характера и для их существования ре-
ализации нужны некие действия, некая обрядовость 
и человек наделен конституционном правом также 
исповедовать подобные вероучения. Таким образом, 
закрепленная в конституции РФ свобода вероиспо-
ведания закрепляет право личности исповедовать на 
только вероучения признанные религией, но и миро-
воззрения, связанные с неким поклонением, имею-
щее обрядовую сторону, связанную со вступлением 
индивида в отношения с «высшими силами». 

Используя термин, «свобода вероисповеда-
ния» законодатель подчеркивает именно субъектив-
ное, индивидуальное начало в выборе человеком 
системы мировоззренческих убеждений не подвер-
женное влиянию общественного религиозного нача-
ла. Говоря о свободе вероисповедания мы тем самым 
подчеркиваем право на признание и следование вну-
треннему импульсу личности в выборе мировоззрен-
ческих взглядов и убеждений. 

Может быть, индивид отойдя от всех религи-
озных практик начнет исповедовать свою веру будет 
следовать своей системе ценностей и по поводу сво-
их убеждений начнет взаимодействовать и с обще-
ством и с государством, и в последствии создаст свою 
религию. И вот это право личности на автономию и 
самоопределение в том числе и закрепляется суще-
ствующим термином «свобода вероисповедания».

С правовой точки зрения в религии обязатель-
но наличие трех составляющих – вероучения, обря-

довой стороны – исповедования культа и религиоз-
ного сообщества. Наличие религиозного сообщества 
предполагает публичный аспект религии, когда ре-
лигия становится частью культурной общественной 
жизни. Здесь уже общество имеет право регулиро-
вать те ограничения осуществления религиозной де-
ятельности, которые необходимы для общественного 
развития, безопасности. Вводя право на свободу ре-
лигии, мы тем самым провозглашаем свободу, в том 
числе и свободу религиозного образования как ча-
сти культуры общества. В данном случае, по мнению 
автора, необоснованное расширенное толкование 
естественного права. 

Свобода совести и свобода вероисповедания 
индивида, не распространяется на свободу юриди-
ческого лица в виде религиозного объединения и не 
может предоставлять свободу религии на культурном 
уровне как части публичной жизни, так как религия 
– часть культуры наравне с наукой и искусством и не 
может претендовать на свободу от культурной пу-
бличной жизни ни тем более не может претендовать 
на доминирующее влияние.

Хотя религия может быть приватной на 2-х 
уровнях: 1) индивидуальном и 2) религиозной груп-
пы, однако на третьем – культурном – уровне она 
является частью публичной жизни, поэтому требует 
контроля и регулирования своей деятельности.

Таким образом, свобода вероисповедование и 
свобода религии не идентичные понятия.

Следовательно, с одной стороны заменяя тер-
мин свобода вероисповедания на свободу религии 
мы облегчаем законодательную практику, так как в 
некоторых Международных договорах (конвенция 
по правам человека, конвенция по правам ребенка) 
используется термин свобода религии, но с другой 
выходим за рамки индивидуального права, неправо-
мерно предоставляем коллективную свободу религи-
озному образованию на общественном, культурном 
уровне. Использование термина «свобода вероиспо-
ведания» расширяет субъективное право личности в 
этой области, т.к. исповедование веры индивидом не 
всегда может совпадать с религиозным культом, об-
рядовостью, признанной религиозной организацией, 
а культ является необходимым элементом религии.

То, что понятие свобода вероисповедание 
шире, чем свобода религии, по мнению автора, под-
тверждается самим законодателем, так как в консти-
туции согласно тексту свобода совести и свобода ве-
роисповедание включает распространение религи-
озных и иных убеждений, т.е. религиозные убеждения 
являются частью верований. 

Введенный законодателем термин «свобода 
вероисповедания» наиболее полно отражает имен-
но ту область, которая является внешним индивиду-
альным проявлением системы мировоззренческих 
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взглядов, связанных с вероучением, которая может 
попасть в сферу правового регулирования в случае 
вступления индивида в определенные отношения 
с другими субъектами в связи со своими взглядами, 
убеждениями, в том числе в связи и с религиозным 
выбором.

Таким образом, термин свобода вероиспове-
дания наиболее полно отражает особенности инфор-
мационного общества, в основе которого находится 
индивид и его потребности и интересы

Что касается развития института свободы со-
вести и свободы вероисповедания, то, по мнению ав-
тора, развитие данного естественного права будет по 
пути трансформации «свободы совести и свободы ве-
роисповедания» в «свободу мысли, воли и совести», 
в их едином, объединенном понятии. При этом под 
термином «воля» автором понимает, прежде всего, 
дисциплину духа, а не своеволие. Именно свобода 
в единстве мысли, воли и совести позволит решить 
многочисленные споры, связанные с областью при-
менения естественного права, закрепленного в РФ 
как свобода совести и свобода вероисповедания, 
и обозначит естественную природу данного пра-
ва. Конечно, речь идет о следующем этапе духовно-

нравственного развития общества. Но личность уже 
проделала огромный путь от узко религиозного ми-
ровоззрения, лишенного возможности выбора сво-
их взглядов, убеждений до права на свободу мысли, 
совести, вероисповедания. И наступление четверто-
го этапа генезиса свободы, раскрытого нами выше, 
как свободы человека создавать мировоззренческие 
установки и убеждения, в том числе и религиозные 
и морально-этические нормы, обусловленные соб-
ственным опытом и результатом собственного созна-
ния и нести ответственность за действия совершен-
ные в рамках своих убеждений, кажется автору зако-
номерным этапом духовно-нравственного развития 
общества. Именно этот четвертый этап и может быть 
реализован в праве, в качестве закрепленной свобо-
ды мысли, воли и совести, которая предоставит воз-
можность духовно-нравственного роста индивиду, 
требующему свободу, жизненное пространство и ак-
тивное действие, для реализации этой цели. 

Таким образом, четвертый этап генезиса свободы 
совести и свободы вероисповедания является законо-
мерным обусловленным развитием информационного 
общества, общества индивидов, осознанного выбора и 
ответственности за последствия данного выбора.
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Научная статья посвящена разработке предложений по нормативному правовому регулированию порядка опре-
деления штатной численности подразделений службы охраны общественного порядка органов внутренних дел 
на метрополитенах.
В процессе своей деятельности органы внутренних дел на метрополитенах осуществляют значительное ко-
личество административных функций, при реализации которых они, в соответствии со своей компетенцией, 
вступают в особые правовые отношения с гражданами, государственными и общественными организациями и 
их должностными лицами.
Для выполнения данного широкого круга административных функций приказом МВД России от 30 апреля 2011 года 
№33 «О некоторых организационных вопросах и структурном построении территориальных органов МВД России» 
определена типовая структура органов МВД России, в том числе и органов внутренних дел на метрополитенах. 
Актуальность выбранной автором темы научного исследования обусловлена проблемами правового регулирова-
ния отношений, связанных с определением штатной численности подразделений службы охраны общественного 
порядка органов внутренних дел на метрополитенах, так как последние остаются не урегулированными, в от-
личие от отношений, возникающих в связи с определением штатной численности подразделений территори-
альных органов внутренних дел. Вместе с тем специфика деятельности полиции на объектах метрополитена 
имеет существенные отличия, а недостаточность сотрудников полиции угрожает безопасности пассажиров 
и работников метрополитена.
В статье приведено соотношение действующих нормативных правовых актов, регламентирующих порядок 
определения штатной численности, подразделений и служб органов внутренних дел, с нагрузкой, приходящейся 
на сотрудников органов внутренних дел на метрополитенах. По результатам проведенного исследования пред-
ложены новые схемы расчета, которые можно было бы применить ко всем российским метрополитенам. 
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The scientific article is devoted to the development of proposals for normative legal regulation of the procedure of determining 
the staff number of units of the service of public order protection of internal affairs agencies on undergrounds.
The internal affairs agencies carry out a significant number of administrative functions on undergrounds in the course of their 
activities, in the implementation of which they, in accordance with their competence, enter into special legal relations with 
citizens, state and public organizations and their officials.
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В процессе своей деятельности органы внутрен-
них дел (далее – ОВД) на метрополитенах осу-

ществляют значительное количество административ-
ных функций, при реализации которых они, в соот-
ветствии со своей компетенцией, вступают в особые 
правовые отношения с гражданами, государственны-
ми и общественными организациями и их должност-
ными лицами. Характер административных функций, 
реализуемых ОВД на метрополитенах, обусловлен 
перечнем направлений деятельности полиции, уста-
новленный Федеральным законом от 7 февраля 2011 
г. №3-ФЗ «О полиции». В частности это: защита лич-
ности, общества, государства от противоправных 
посягательств; предупреждение и пресечение пре-
ступлении и административных правонарушений; 
выявление и раскрытие преступлений, производство 
дознания и предварительного следствия по уголов-
ным делам; розыск лиц; производство по делам об 
административных правонарушениях, исполнение 
административных наказаний; обеспечение право-
порядка на объектах метрополитенов; контроль, в 
пределах компетенции, за соблюдением законода-
тельства Российской Федерации в области оборота 
оружия; осуществление экспертно-криминалистиче-
ской деятельности. 

Для выполнения данного широкого круга ад-
министративных функций приказом МВД России от 
30 апреля 2011 года №333 «О некоторых организаци-
онных вопросах и структурном построении террито-
риальных органов МВД России» определена типовая 
структура органов МВД России, в том числе и ОВД на 
метрополитенах.

В приложении №16 поименован перечень от-
дельных должностей в структуре ОВД на метрополи-
тенах, к которым отнесены инспектор и старший ин-

спектор. В контексте исследования нас интересуют 
те инспектора, которые отнесены к службе охраны 
общественного порядка в системе полиции (далее по 
тексту инспектор службы ООП).

Ранее автором проводилась аналогия объек-
тов метрополитенов с административными участка-
ми территориальных ОВД, из чего был сделан вывод, 
что административный участок на метрополитене это 
– определяемый приказом начальника ОВД на метро-
политене, с целью локализации границ несения служ-
бы инспектором службы ООП, неделимый участок, из 
одного или нескольких объектов метрополитена с 
постоянным и переменным персональным составом, 
информация о котором фиксируется в служебной до-
кументации инспектора (паспорте на объект метро-
политена) [6], соответственно за указанными админи-
стративными участками на метрополитенах необхо-
димо закрепить ответственное лицо. В системе ОВД 
на метрополитенах, наиболее подходящей для воз-
ложения данной ответственности представляется как 
раз рассматриваемая категория. 

В ходе исследования автору представилось 
возможным провести опросы руководителей ОВД на 
метрополитенах, в таких городах Российской Федера-
ции как Казань, Нижний Новгород, Санкт-Петербург, 
Самара. По результатам опросов сделаны выводы, 
что такие категории должностей как инспектор служ-
бы ООП в исследованных подразделениях имеются 
(кроме Самары), но называются по-разному и функ-
циональная нагрузка для данных должностей различ-
ная и определяется должностными регламентами.

Во всех изученных регламентах изложены пра-
ва, обязанности, ответственность, немного организа-
ционного блока, правовые основы деятельности, за-
канчивающиеся по иерархии на нормативных право-

Как цитировать статью: Смирнов М.А. Проблемы нормативного правового регулирования вопросов определения штатной числен-
ности подразделений службы охраны общественного порядка органов внутренних дел на метрополитенах // Вестник Академии права и 
управления. 2018. № 4(53). с. 100–104

A typical structure of internal affairs authorities of Russia, including the internal affairs agencies on undergrounds, is defined 
to perform this wide range of administrative functions by the Order №33 of the Ministry of Internal Affairs of 30th of April, 2011 
“On certain organizational issues and the structural construction of the territorial authorities of the Ministry of Internal Affairs”.
The relevance of the article author’s chosen topic of scientific study is due to the issues of legal regulation of relations associated 
with determining the staff number of units of the service of public order protection of internal affairs agencies on undergrounds, 
as the later remain unresolved, in contrast to the relations arising in connection with determining the staff number of units 
of territorial authorities of internal affairs. At the same time, the specifics of the police activities on the underground facilities 
have significant differences, and the lack of police officers threatens the security of passengers and underground workers.
The article presents the ratio of the existing normative legal acts, governing the procedure for determining the staff number, 
units and services of internal affairs agencies with the load falling on the employees of internal affairs agencies on under-
grounds. New calculation schemes have been proposed based on the results of the conducted study, which could be applied 
to all Russian undergrounds.
Keywords: transport, underground, internal affairs agencies, inspector of service of public order protection 
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вых актах МВД России и ОВД на региональном уров-
не, без их конкретизации. Как уже было отмечено 
функционал различен, путем изучения обязанностей, 
изложенных в регламентах, были выведены и обоб-
щены формы несения службы инспекторами службы 
ООП, кроме Самары конечно же, ввиду отсутствия в 
штате последних. 

Итак, в целом формы несения службы схожи у 
инспекторов службы ООП в городе Москве и Санкт-
Петербурге, в число которых входит:

- несение службы на закрепленном объекте ме-
трополитена;

- проверка и организация службы патрульно-по-
стовых нарядов на закрепленных объектах и в целом;

- профилактика, выявление, пресечение пре-
ступлений и административных правонарушений;

- организация взаимодействия с персоналом 
объектов метрополитена, объединениями граждан 
правоохранительной направленности;

- работа с заявлениями, обращениями граж-
дан, сообщениями о происшествиях, правонаруше-
ниях, организация деятельности по выявлению, пре-
сечению и документированию преступлений и иных 
правонарушений; 

- снижение риска ЧО и других осложнений об-
становки на станциях (объектах) метрополитена. 

В Санкт-Петербурге дополнительно предусмо-
трена задача по обеспечению безопасности граждан 
в период проведения массовых мероприятий.

В Казани и Нижнем Новгороде данный круг за-
дач сужен и сводится к

- проверке и организации службы патрульно-по-
стовых нарядов на объектах метрополитена в целом;

- профилактике, выявлению, пресечению пре-
ступлений и административных правонарушений в 
целом по метрополитену;

В Казани так же дополнительно можно увидеть 
задачу по снижению риска ЧО и других осложнений 
обстановки на станциях (объектах) метрополитена. 

Автор, основываясь на изученных должност-
ных регламентах, различных ОВД на метрополитенах 
и ведомственных и межведомственных нормативных 
правовых актах, предлагает в основу разработки но-
вых концептуальных подходов к организации дея-
тельности исследуемой категории сотрудников по-
ложить следующую систематизацию служебно-при-
кладных обязанностей по группам, отталкиваясь от 
форм их реализации: 

1) несение службы на закрепленном админи-
стративном участке (объекте транспортной инфра-
структуры) в условиях не осложненной оперативной 
обстановки;

2) работа с заявлениями, обращениями граж-
дан, сообщениями о происшествиях, правонаруше-
ниях; 

3) выявление и пресечение преступлений, ад-
министративных правонарушений, организация об-
щей профилактической работы по выявлению при-
чин и условий, способствующих совершению право-
нарушений; 

4) организация работы по привлечению граж-
дан и их объединений, иных организаций, а также ор-
ганов исполнительной власти субъектов Российской 
Федерации к содействию органам внутренних дел; 

5) проведение отчетов перед сотрудниками 
метрополитенов, выполняющих свои рабочие обя-
занности на закрепленном за инспектором службы 
станции (объекте) метрополитена;

6) снижение риска ЧО и других осложнений об-
становки на станциях (объектах) метрополитена;

7) обеспечение безопасности граждан и обще-
ственного порядка на метрополитене в период под-
готовки и проведения массовых мероприятий.

Приведенный перечень обязанностей, с уче-
том деятельности на различных объектах метропо-
литенов, а также метрополитенов в различных субъ-
ектах Российской Федерации, представляется не пол-
ным и может быть конкретизирован в должностных 
регламентах.

Для выполнения предлагаемого перечня обя-
занностей необходимо эффективно рассчитать ко-
личественный показатель штатной численности 
инспекторов службы ООП. В своих работах Г.В. Ата-
манчук писал, что: «нельзя каждый раз изобретать 
колесо и не опираться на те знания и опыт, которые 
уже приобретены и стали достоянием общественной 
практики. В мире изыскиваются все новые формы и 
методы организации и деятельности, которые осно-
вываются на развивающейся технологии, совершен-
ных механизмах и их полноценном использовании. 
Вот это-то новое, интересное, конструктивное и пер-
спективное следует не только замечать, обобщать, 
пропагандировать, но и превращать в типичное, в 
то, что надежной широко применяется многими» [7], 
основываясь на этой позиции, автор предлагает об-
ратить внимание на требования приказа МВД России 
№859 от 06 ноября 2014 года «Об утверждении при-
мерных нормативов численности подразделений 
Органов внутренних дел Российской Федерации». 
Для ОВД, обслуживающих транспорт, коэффициен-
тов нагрузки нет, тем не менее, стоит обратиться к 
аналогии, изложенной в приказе МВД России от 31 
декабря 2013 года №1040 «Вопросы оценки деятель-
ности территориальных органов Министерства вну-
тренних дел Российской Федерации» [5], где ряд оце-
ночных показателей в деятельности ОВДТ, рассчи-
тывается из коэффициента на количество человек 
пассажиропотока, а деятельность территориальных 
ОВД рассчитывается из коэффициента на количество 
человек населения. 
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В общем и целом, данная аналогия не лишена 
смысла и четко нам показывает – где больше пасса-
жиропоток, там имеется и большая необходимость в 
штатных кадровых единицах, ведь для обеспечения 
общественной безопасности большего количества 
граждан требуется большее число сотрудников поли-
ции – это прямая зависимость.

В идеальном виде, конечно же, стоило бы за 
каждым объектом метрополитена закрепить инспек-
тора службы ООП, однако это не эффективно, эконо-
мически неоправданно, в то же время нагрузка на 
инспекторов службы ООП будет в разы отличаться. 
Здесь следует еще раз обратиться к работам Г.В. Ата-
манчука, который отмечает, что: «любой разумный 
человек обычно хочет не просто решить ту или иную 
задачу, достичь поставленной цели, но и осуществить 
это с максимальной пользой и минимальными затра-
тами (ресурсов, времени, собственных сил и т.д.)» [7], 
т.е. в рассматриваемом автором случае, необходимо 
найти нечто среднее между количеством объектов 
транспортной инфраструктуры и их загруженностью 
пассажиропотоком. 

Итак, имеется определенное количество объ-
ектов со значительно различающимися количеством 
пассажиропотока, то есть нагрузка на одного инспек-
тора службы будет различна. Для примера возьмем 
станцию метро «Царицыно» Замоскворецкой линии 
Московского метрополитена и станцию Казанского 
метрополитена «Авиастроительная», пассажиропо-
ток на этих станциях отличается в разы. Первая стан-
ция расположена в городе с большим населением, в 
центре транспортно-пересадочного узла, вблизи ча-
сто посещаемых электронного рынка и парка культу-
ры и отдыха «Царицыно», а также непосредственно 
в густонаселенном жилом секторе. Вторая станция 
расположена только вблизи жилого сектора (URL://
https://geogoroda.ru/metro). Таким образом, с учетом 

круга обязанностей, предлагаемых к реализации ин-
спектором службы ООП и количеством пассажиропо-
тока, инспектору службы, закрепленному за станцией 
Московского метрополитена «Царицыно», придется в 
разы больше рассмотреть обращений, среагировать 
на сообщения сотрудников транспортной безопас-
ности о выявленных в ходе досмотра потенциально 
опасных предметах и т.д., нежели чем инспектору 
службы ООП, закрепленному за станцией «Авиастро-
ительная» Казанского метрополитена, то есть нагруз-
ка и объем работы у первого инспектора службы ООП 
будет несоизмеримо выше, чем у второго.

Примерная конструкция решения данной про-
блемы так же предусмотрена в обозначенном прика-
зе МВД РФ от 06.10.2014 №859 «Об утверждении при-
мерных нормативов численности подразделений Ор-
ганов внутренних дел Российской Федерации», где 1 
участковый уполномоченный полиции предусмотрен 
на 2800 – 3000 постоянно проживающего городского 
населения, 1 участковый уполномоченный полиции 
в сельском поселении предусмотрен в границах од-
ного или нескольких объединенных общей террито-
рией сельских населенных пунктов, но не более 2800 
человек и не менее 1 участкового уполномоченного 
полиции предусмотрено на один сельский населен-
ный пункт со статусом муниципального образования 
«сельское поселение» с численностью населения от 
1000 человек.

С учетом изложенных предпосылок руковод-
ству ОВД на метрополитенах следует предоставить 
возможность своим приказом за инспектором служ-
бы, на определённый срок, закреплять станцию (объ-
ект) метрополитена или участок станций, иные объ-
екты метрополитена, в зависимости от количества 
среднего пассажиропотока и рабочего персонала 
объектов метрополитена, состояния оперативной об-
становки, особенностей прилегающей территории.
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ВЫДЕЛ ЗЕМЕЛЬНЫХ УЧАСТКОВ ПОД СТРОИТЕЛЬСТВО 

ВЫСОКОСКОРОСТНЫХ ЖЕЛЕЗНОДОРОЖНЫХ МАГИСТРАЛЕЙ

В статье автор освещает проблему законодательного регулирования выдела земельных участков для строи-
тельства высокоскоростных железнодорожных магистралей. Автор отмечает, что разрабатываемый проект 
строительства ВСМ «Москва-Казань» является беспрецедентным в России. В связи с этим, правовой контроль 
государства должен быть тщательно проработан, в связи с чем, необходимо дополнить законодательную 
базу соответствующими правовыми конструкциями. Вместе с тем, автор проводит сравнительный анализ 
научно-теоретического определения земельного участка с законодательно закрепленным. В статье приведены 
примеры законодательных изменений. Также автор акцентирует внимание на наличие правоустанавливающих 
документов на земельный участок, выбранный под строительство магистрали. Автором отмечается, что 
отказ или отсутствие правоустанавливающих документов на земельный участок, который согласно разра-
ботанной документации по планировке территорий, утвержден для объекта, может привести к увеличению 
сроков строительства высокоскоростной железнодорожной магистрали. Отмечается, что земельный участок 
для строительства высокоскоростных магистралей должен в обязательном порядке пройти государствен-
ный кадастровый учет. В статье автор указывает на конкретные правовые конструкции, направленные на 
обеспечение безопасности функционирования сети высокоскоростных железнодорожных магистралей. Кроме 
того, в статье освящается проблема выдела земельных участков под строительство высокоскоростных же-
лезнодорожных магистралей, связанная с отказом государственных органов в выдаче правоустанавливающих 
документов. В рамках настоящей статьи автором приводятся примеры вносимых изменений в российское 
законодательство. Вместе с тем, указанные правовые изменения, также требуют применения на практике. 
Статья затрагивает судебную практику относительно ограничений предоставления в собственность зе-
мельных участков.
Ключевые слова: российское законодательство, нормативный правовой акт, законопроект, судебная практика, правовые 
ограничения, решения государственных и муниципальных органов, высокоскоростной железнодорожный транспорт, высоко-
скоростная магистраль, транснациональный проект
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ESTABLISHED LAND PLOTS FOR CONSTRUCTION OF HIGH-SPEED RAILWAY 

LINES

In the article the author covers the issue of legislative regulation of land allocation for the construction of high-speed 
railway lines. The author notes that the Moscow-Kazan construction project being developed is unprecedented in Russia. 
In this regard, the legal control of the state should be carefully developed, and therefore, it is necessary to supplement the 
legislative framework with appropriate legal structures. At the same time, the author conducts a comparative analysis of 
the scientific and theoretical definition of a land plot with a legislatively fixed one. The article provides examples of legisla-
tive changes. The author also focuses on the availability of title documents for the land plot chosen for the construction 
of the highway. The contributor notes that the refusal or absence of title documents for the land plot, which, according 
to the developed planning documentation, is approved for the object, may lead to an increase in the construction time 
of the high-speed railway lines. It is noted that the land for the construction of high-speed highways must necessarily 
pass the state cadastral registration. In the article, the author points to specific legal structures aimed at ensuring the 
safety of the operation of a network of high-speed railway lines. In addition, the article deals with the issue of allocating 
land for the construction of high-speed railway lines associated with the refusal of state authorities to issue title docu-
ments. Within the framework of this article, the author gives examples of the changes introduced into Russian legislation. 



ТЕОРИЯ И ПРАКТИКА ЮРИДИЧЕСКОЙ НАУКИ

106

Учитывая нестабильную экономическую об-
становку, наше государство стремится за счет 

активного сотрудничества с зарубежными странами, 
разработать транснациональные проекты. Данные 
проекты направлены на стабилизацию экономи-
ческих показателей. Правовое обеспечение такого 
транснационального проекта как строительство вы-
сокоскоростной железнодорожной магистрали «Мо-
сква-Казань», с правовой точки зрения, нуждается в 
существенной доработке правовой платформы рос-
сийского законодательства.

Научных разработок, тематика которых на-
правлена на изучение земельных участков, их ис-
пользования и правового статуса достаточно много, 
однако, научных статей, посвященных выделу земель-
ных участков для государственных и муниципальных 
нужд, в связи со строительством высокоскоростных 
железнодорожных магистралей, на данный момент, 
не хватает.

Развитие внешних отношений России и стран 
зарубежья позволяет вывести экономику нашей стра-
ны на принципиально новый уровень. Развитие клю-
чевых отраслей направлено на повышение общего 
благосостояния общества.

Уделяя внимание железнодорожной сфере, хо-
чется отметить, что сотрудничество Российской Феде-
рации с Китайской Народной Республикой, позволяет 
нам обеспечить прирост капитала. «Мы готовы рабо-
тать с Россией, чтобы в полной мере использовать пре-
имущества экономического развития обеих стран и 
продолжать выявлять потенциал сотрудничества меж-
ду двумя странами» [10], заявил посол КНР в РФ Ли Хуэй.

В связи с реализацией крупномасштабного 
проекта по строительству высокоскоростной желез-
нодорожной магистрали – ВСМ «Москва-Казань», Ми-
нистерством транспорта Российской Федерации раз-
работан проект Федерального закона «О внесении 
изменений в отдельные законодательные акты Рос-
сийской Федерации в связи с созданием инфраструк-
туры высокоскоростного железнодорожного транс-
порта» (далее – законопроект).

Предметом правового регулирования законо-
проекта выступают отношения между субъектами, 
связанные со строительством объектов высокоско-
ростного железнодорожного транспорта.

Несомненно, что в таком проекте существует 
много острых и не урегулированных моментов, в дан-
ной статье мы рассмотрим один из них – проблема 
выдела земельных участков под строительство высо-
коскоростных железнодорожных магистралей.

Законодательство Российской Федерации ста-
рается четко отслеживать правовые коллизии и сво-
евременно на них реагировать, в связи с чем, раз-
рабатываемый законопроект вносит изменения в 
отдельные законодательные акты гражданского за-
конодательства. Подробнее мы рассмотрим предло-
женные изменения, связанные с использованием зе-
мельных участков для строительства высокоскорост-
ных магистралей.

Итак, собственно, что же, принято понимать 
под земельным участком? Российское законодатель-
ство определяет понятие земельного участка как 
объект права собственности и иных предусмотрен-
ных прав на землю, кроме того, земельный участок 
является недвижимой вещью, которая представляет 
собой часть земной поверхности и имеет характери-
стики, позволяющие определить ее в качестве инди-
видуально определенной вещи [1].

В научном обществе, О.В. Шихалевой сформули-
ровано следующее определение: земельный участок 
– это геометризованный блок почвенного слоя (плодо-
родная недвижимость) или часть поверхности земли 
(территориальная недвижимость), границы которых 
описаны и удостоверены в установленном порядке 
уполномоченным органом власти, а также все, что нахо-
дится над и под поверхностью земельного участка, если 
иное не предусмотрено федеральными законами [9, 7].

Необходимо отметить, что российское законо-
дательство определяет пространственные границы 
земельного участка более узко. Так, в соответствии со 
статьей 261 ГК РФ, если иное не установлено законом, 
право собственности на земельный участок распро-
страняется на находящиеся в границах этого участка 
поверхностный (почвенный) слой и водные объекты, 
находящиеся на нем растения. Собственник земель-
ного участка вправе использовать по своему усмо-
трению все, что находится над и под поверхностью 
этого участка, если иное не предусмотрено законами 
о недрах, об использовании воздушного простран-
ства, иными законами и не нарушает прав других лиц.

Как цитировать статью: Климова А.О. Выдел земельных участков под строительство высокоскоростных железнодорожных магистра-
лей // Вестник Академии права и управления. 2018. № 4(53). с. 105–110

However, these legal changes also require application in practice. The article touches upon judicial practice regarding 
the limitations of land ownership.
Keywords: Russian legislation, regulatory legal act, draft law, judicial practice, legal restrictions, decisions of state and municipal 
authorities, high-speed rail transport, high-speed highway, transnational project
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Таким образом, статья 261 ГК РФ не распро-
страняет право собственности на земельный участок 
на все, что находится над и под поверхностью земель-
ного участка, а лишь указывает, что собственник впра-
ве использовать такие объекты, в случае если иное не 
установлено законом [8, 15].

Законопроектом предлагается внести изме-
нения в Федеральный закон «О железнодорожном 
транспорте в Российской Федерации», а именно, в со-
ответствии с пунктом 2 статьи 10.1 – при строитель-
стве объектов инфраструктуры высокоскоростного 
железнодорожного транспорта, правоустанавли-
вающие документы будут предоставляться лишь на 
те земельные участки, на которые такие документы 
оформлены.

Стоит отметить, что не представляется возмож-
ным однозначно определить правовые основания от-
сутствия или отказ в предоставлении правоустанав-
ливающих документов на такие земельные участки 
[4]. Учитывая, что на момент строительства или ре-
конструкции объектов уже имеется утвержденная ра-
бочая документация по планировке земельных участ-
ков, то фактическое использование земельных участ-
ков может затруднить отсутствие или отказ в предо-
ставлении правоустанавливающих документов [3].

Кроме того, предлагаемое положение затруд-
нит применение части 21.1 статьи 51 Градостроитель-
ного кодекса Российской Федерации, согласно кото-
рой действие разрешений на строительство прекра-
щается на основании решения уполномоченных на 
выдачу разрешений на строительство органов вла-
сти в случаях принудительного прекращения права 
собственности и иных прав на земельные участки, в 
том числе изъятия земельных участков для государ-
ственных и муниципальных нужд; отказа от права 
собственности и иных прав на земельные участки; 
расторжение договора аренды и иных договоров, на 
основании которых у граждан и юридических возник-
ли права на земельные участки.

Таким образом, при заключении договора на 
использование земельного участка под строитель-
ство или реконструкцию, необходимо убедиться в 
наличии правоустанавливающих документов у соб-
ственника земельного участка. Документ должен со-
держать наименование, описание, расположение 
объекта.

В судебной практике начинают формироваться 
примеры отказа в предоставлении в собственность 
земельных участков, которые зарезервированы для 
государственных и муниципальных нужд. Например, 
такой характер имеет дело №А41-13093/12.

Индивидуальный предприниматель Апарина 
Светлана Михайловна (далее – заявитель, ИП Апари-
на С.М.), обратилась в Арбитражный суд Московской 
области с заявлением к Администрации городского 

округа Химки Московской области (далее – ответчик, 
Администрация), с требованиями (с учетом уточне-
ния требований, принятых судом в порядке ст. 49 АПК 
РФ (л.д.74 т.1): 1. Признать незаконным решение меж-
ведомственной комиссии по землепользованию и зе-
мельным ресурсам Администрации городского окру-
га Химки Московской области от 21.12.2011 (дело 
8/06) в предоставлении в собственность земельного 
участка ИП Апариной С.М. 2. Обязать Администра-
цию городского округа Химки Московской области 
предоставить индивидуальному предпринимателю 
за плату земельный участок с кадастровым номе-
ром 50:10:060103:11 расположенный по адресу: МО, 
г. Химки, мкр. Сходня, пересечение улиц Чапаева и 
Октябрьская, в размере равном десятикратному раз-
меру ставки земельного налога на единицу площади 
земельного участка.

Как установлено судом ИП Апарина С.М. об-
ратилась к Администрации городского округа Хим-
ки с заявлением о предоставлении в собствен-
ность земельного участка с кадастровым номером 
50:10:060103:11, площадью 0,06 га, расположенного 
по адресу: Московская область, г. Химки, мкр. Сходня, 
пересечение улиц Чапаева и Октябрьская. Решением 
межведомственной комиссии по землепользованию 
и земельным ресурсам Администрации городского 
округа Химки Московской области от 21.12.2011 Ад-
министрация городского округа Химки Московской 
области отказала в предоставлении на праве соб-
ственности за плату земельного участка указав, что 

испрашиваемый земельный участок расположен 

в границах расширения (ВСМ) «Москва-Санкт-

Петербург».

В обоснование своих требований о приобре-
тении права собственности на земельный участок, 
заявитель ссылается на следующие обстоятельства. 
11.12.2001 между Администрацией Химкинского рай-
она Московской области и ИП Апариной С.М., был 
заключен Договор аренды земельного участка для 
строительства торгово-бытового комплекса, сроком 
на 10 лет. В дальнейшем объект недвижимости был 
возведен и на него оформлено право собственно-
сти, что подтверждается свидетельством о государ-
ственной регистрации права собственности 50-АЖ 
№864057 от 04.05.2015. Заявитель полагает, что она 
– ИП Апарина С.М., как собственник принадлежащего 
ему имущества, расположенного на земельном участ-
ке имеет исключительное право на приобретение ис-
прашиваемого участка в собственность.

В силу части 1 статьи 36 Земельного кодекса РФ 
граждане и юридические лица, имеющие в собствен-
ности, безвозмездном пользовании, хозяйственном 
ведении или оперативном управлении здания, стро-
ения, сооружения, расположенные на земельных 
участках, находящихся в государственной или муни-
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ципальной собственности, приобретают права на эти 
земельные участки в соответствии с настоящим Ко-
дексом. В соответствии со статьей 29 Земельного ко-
декса РФ предоставление гражданам и юридическим 
лицам земельных участков из земель, находящихся 
в государственной или муниципальной собствен-
ности, осуществляется на основании решения ис-

полнительных органов государственной власти 

или органов местного самоуправления, облада-

ющих правом предоставления соответствующих 

земельных участков в пределах их компетенции 
в соответствии со статьями 9, 10, 11 Земельного ко-
декса РФ. 

В соответствии с п. 4 ст. 28 Земельного кодек-
са РФ не допускается отказ в предоставлении в соб-
ственность граждан и юридических лиц земельных 
участков, находящихся в государственной или муни-
ципальной собственности, за исключением изъятия 
земельных участков из оборота; установленного фе-
деральным законом запрета на приватизацию зе-
мельных участков; резервирования земель для госу-
дарственных или муниципальных нужд.

Согласно п.п. 13 п.5 ст. 27 Земельного кодекса 
РФ ограничиваются в обороте находящиеся в госу-
дарственной или муниципальной собственности в 
том числе, земельные участки, расположенные в гра-
ницах земель, зарезервированных для государствен-
ных или муниципальных нужд.

Порядок резервирования земель для государ-
ственных или муниципальных нужд определяется 
Правительством Российской Федерации (пункт 4 ста-
тьи 70.1 Земельного кодекса Российской Федерации). 
В соответствии с пунктом 4 Постановления Пленума 
Высшего Арбитражного Суда РФ от 24.03.2005 года 
№11 «О некоторых вопросах, связанных с примене-
нием земельного законодательства», рассматривая 
такие дела суды оценивают доводы исполнительных 
органов государственной власти о невозможности 
продажи спорного земельного участка в связи с огра-
ничением в обороте, запретом приватизации, уста-
новленным федеральным законом, либо по причине 
его резервирования для государственных или му-
ниципальных нужд на основе нормативно правовых 
актов органов государственной власти о резервиро-
вании, использования его для других целей (государ-
ственных или публичных нужд).

Согласно п. 8 ст. 28 Федерального закона от 
21.12.2001 года №178-ФЗ «О приватизации государ-
ственного и муниципального имущества» отчужде-
нию не подлежат земельные участки в составе земель 
транспорта, предназначенные для обеспечения де-
ятельности морских и речных портов, аэропортов, а 
также отведенные (зарегистрированные) для их пер-
спективного развития. Из материалов дела следует, 
постановлением Главы администрации Химкинского 

района МО от 31.01.1995 №199 Российскому акцио-
нерному обществу «Высокоскоростные магистрали» 
предоставлены на праве постоянного (бессрочного) 
пользования земельные участки пл. 36,2 га в пределах 
существующей полосы отвода Октябрьской желез-
ной дороги на территории Химкинского района для 
строительства высокоскоростной магистрали «Санкт-
Петербург-Москва». На основании указанного поста-
новления 20.02.1995 выдано свидетельство на право 
бессрочного (постоянного) пользования землей МО-
35-Х/150 и Комитетом РФ по земельным ресурсам 
и землеустройству издан приказ от 22.12.1993 №62 
«Об изъятии и предоставлении в постоянное поль-
зование земель под строительство и эксплуатацию 
пассажирской железнодорожной магистрали «Санкт-
Петербург-Москва», с обязанием последнего сохра-
нить изымаемые земельные участки до фактического 
занятия земель под железнодорожную пассажирскую 
магистраль. В дальнейшем стратегия развития желез-
нодорожного транспорта в Российской Федерации, 
утвержденной Распоряжением Правительства РФ от 
17.06.2008 №877-р, в рамках реализации Федераль-
ной целевой программы «Развитие транспортной си-
стемы России (2010-2015 гг.)» предусмотрела строи-
тельство высокоскоростной железнодорожной маги-
страли «Москва-Санкт-Петербург». ОАО «Скоростные 
магистрали» подготовлено Обоснование инвестиций, 
определяющее планируемое местоположение трас-
сы. Обоснование инвестиций прошло государствен-
ную экспертизу (Экспертное заключение №437-10/
ГГЭ-6727/04 от 28 мая 2010 г. ФГУ «Главгосэкспертиза 
России») и послужило основной для внесения сведе-
ний о трассе в Проект схемы территориального пла-
нирования Российской Федерации в области транс-
порта, в документы территориального лакирования 
Московской области, муниципальных образований, 
в частности, в территориальную комплексную схему 
градостроительного развития Химкинского района 
Московской области, в проект генерального плана го-
родского округа Химки. Комитетом по строительству и 
архитектуре Администрации городского округа Химки 
МО было дано заключение о том, что в соответствии с 
«Обоснованием инвестиций в строительство высоко-
скоростной железнодорожной магистрали «Москва-
Санкт-Петербург», разработанным ОАО «Мосгипро-
транс», проектируемая граница расширения (рекон-
струкции) высокоскоростной железнодорожной ма-
гистрали (ВСМ) «Москва-Санкт-Петербург» проходит 
непосредственно по испрашиваемому земельному 
участку и является территорией, изымаемой под раз-
витие ВСМ и связанной с ней инфраструктурой.

Учитывая, что Земельным кодексом РФ, Фе-
деральным законом от 21.12.2001 года №178-ФЗ «О 
приватизации государственного и муниципального 
имущества» установлен запрет на приватизацию зе-
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мельных участков, зарезервированных для государ-
ственных и муниципальных нужд у Администрации 
городского округа Химки МО Московской области 
отсутствовали основания для оформления указанно-
го земельного участка в собственность заявителя ИП 
Апариной С.М [11].

Резюмируя вышеизложенное, необходимо от-
метить, что указанный законопроект вносит измене-
ния в Земельный кодекс РФ, а именно предлагает ста-
тью 26 дополнить частью 18 следующего содержания: 
«Решение суда об изъятии земельных участков и (или) 
расположенных на них иных объектов недвижимого 
имущества и сносе самовольных построек в целях 
размещения инфраструктуры высокоскоростного 
железнодорожного транспорта подлежит немедлен-
ному исполнению».

Кроме того, подлежит дополнению Федераль-
ный закон «О введение в действие Гражданского 
процессуального кодекса Российской Федерации» 
статьей 6.5. «Исполнение решения суда об изъятии 
земельных участков и (или) расположенных на них 
иных объектов недвижимого имущества и сносе са-
мовольных построек в целях размещения инфра-
структуры высокоскоростного железнодорожного 
транспорта, регулируется Гражданским процессуаль-
ным кодексом Российской Федерации, если иное не 
определено иными федеральными законами».

По итогам проведенного исследования можно 
сделать следующие выводы.

1.  Проблема выдела земельных участков под 
строительство высокоскоростных железнодорож-
ных магистралей приобретает особую актуальность 
в условиях длящегося экономического кризиса, по-
скольку проект строительства является долгосроч-
ным и прибыль от реализация поступит через не-
сколько лет.

2.  Российским законодательством не предус-
мотрен четкий перечень оснований предоставления 
правоустанавливающих документов не на все зе-
мельные участки, необходимые для строительства, 
реконструкции объектов капитального строитель-
ства высокоскоростного железнодорожного транс-
порта в соответствии с утвержденной документацией 
по планировке территории.

3.  Действующее законодательство не содер-
жит конкретных положений о наступлении негатив-
ных последствий для уполномоченных органов госу-
дарственной власти, которые незаконно отказали в 
выдаче разрешений собственнику земельного участ-
ка на строительство, учитывая, что спорный земель-
ный участок не входит в перечень земель, изъятых из 
оборота.

4. Согласно российскому законодательству ре-
зервирование земель и земельных участков для госу-
дарственных и муниципальных нужд осуществляется 
для целей развития прилегающей территории, одна-
ко со стороны законодателя нет конкретизации этих 
целей. 
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В Послании Федеральному Собранию Россий-
ской Федерации 1 марта 2018 года Президент 

Российской Федерации В.В. Путин предложил развер-
нуть масштабную программу пространственного раз-
вития России, в которой особое внимание должно быть 
уделено социальному и инфраструктурному развитию 
сельских территорий. Правительством Российской Фе-
дерации 2.02.2015 года (№151-р) утвержден базовый 
документ в области сельского развития – «Стратегия 
устойчивого развития сельских территорий Россий-
ской Федерации на период до 2030 года». В качестве 
важной стратегической задачи Стратегии постулирует-
ся не только обеспечение поступательного устойчиво-
го роста благосостояния сельского населения России, 
но и относительное элиминирование имеющихся су-
щественных региональных различий в уровне соци-
ально-экономического развития сельских территорий, 
условий, порождающих эту дифференциацию.

В то же время, несмотря на ряд принятых го-
сударством нормативно-правовых документов, по-
зволивших на федеральном уровне сформировать 
основной набор инструментов политики сельского 
развития, следует отметить, что они задействованы 
не в равной мере и ориентированы, прежде всего, на 
обеспечение макроуправляемости на федеральном 
уровне, что в определенной мере привело к ресурс-
ной зависимости от него, усилению социальной не-
справедливости, снижению интереса у органов реги-
онального и муниципального управления к формиро-
ванию эффективной политики развития села.

Реализация Федеральной целевой программы 
«Устойчивого развития сельских территорий 2014-
2017 годы и на период до 2020 года», Стратегии устой-
чивого развития сельских территорий до 2030 года 
предусматривают ускорение темпов социального 
развития села, диверсификации сельской экономики, 

Как цитировать статью: Новиков В.Г. Методические основы оценки уровня сельского развития российских регионов // Вестник Акаде-
мии права и управления. 2018. № 4(53). с. 111–116
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увеличения предложения высокотехнологичных и 
высокодоходных рабочих мест в АПК, что, несомнен-
но, положительно сказывается на социальном разви-
тии сельских территорий в центрах роста отрасли. 

Вместе с тем, в сельской местности кризисные 
явления не преодолены до сих пор. Все еще не завер-
шен процесс формирования экономически активных 
субъектов сельского бизнеса. Ухудшаются демогра-
фическая ситуация и экологическая обстановка, раз-
рушается социальная инфраструктура, снижается 
продолжительность жизни населения. Низкий уро-
вень жизни, ограниченные возможности для труда 
на селе, более низкий (в сравнении с городским) уро-
вень доходов в немалой степени повлияли на процес-
сы оттока и деградации рабочей силы и обезлюдение 
деревень и измельчения поселенческой сети, и как 
следствие – на нарастание социально-экономических 
диспропорций в сельской местности и появление де-
прессивных сельских территорий, где многие эконо-
мические, социальные и экологические проблемы 
все более усугубляются, приводят к общей неустой-
чивости и дезинтеграции экономики России.

Оценка сельского развития как комплексной 
системы предполагает изучение характеристик трех 
ее составляющих: экономической подсистемы, под-
систем социальной и экологической соответственно. 

Предлагаемый нами алгоритм оценки социаль-
но-экономического развития сельских территорий 
регионов России по уровню и динамики показателей 
включает следующие этапы:

- формулирование основных принципов и ме-
ханизмов оценки;

- определение примерного перечня критериев 
оценки (как в статике, динамические ряды);

- отбор направлений (отдельных аспектов сель-
ского развития), по которым производится оценка;

- каждое направление оценки необходимо рас-
крыть с помощью частных показателей;

- разработка методики проведения расчетов 
частных показателей и их интеграцию в агрегирован-
ный показатель;

- интегральная оценка сельских территорий 
субъектов Российской Федерации по уровню и ди-
намике их развития, что даст возможность их после-
дующего распределения по подгруппам (кластерам) 
и разработки соответствующих принципов, механиз-
мов, методов и конкретных мер государственной по-
литики в отношении сельского развития, дифферен-
цированных по выявленным кластерам.

В основу методики оценки уровня и динамики 
социального развития сельских территорий поло-
жены сравнительно-статический и сравнительно-
трендовый методы.

Элементы оценочной системы включают 
аспекты, по которым производится оценка состояния 

сельских территорий и характеризующие их показа-
тели. Статические оценки производятся по показате-
лям 2013 и 2017 гг., динамика оценочных показателей 
определяется за пятилетний период (2013-2017 гг.).

Все частные оценочные показатели, характе-
ризующие уровень социального развития сельским 
территориям субъектов Российской Федерации вы-
ражены в относительных показателях – процентах, 
величинах координации, показывающих сколько 
единиц одной части приходится на 1 или 1000 единиц 
другой части и средних. По ним рассчитывается соот-
ношение со средним значением по России.

Оценка социального развития сельских терри-
торий производится по трем основным направлениям 
«Демографическая ситуация», «Сельский рынок труда», 
«Социальная инфраструктура», а также в отдельно вы-
делены показатели по жилищной ситуации на селе и 
соотношение располагаемых ресурсов на 1 члена сель-
ского домашнего хозяйства с региональной величиной 
прожиточного минимума. Это сделано в силу высокой 
социальной значимости этих показателей (рис. 1).

В соответствии с принципом подбора част-
ных показателей, однородных по эффекту (чем боль-
ше значение, тем лучше), несколько показателей из 
представленной системы модифицируются. В част-
ности, показатель уровня общей безработицы (на-
правление 2 «Сельский рынок труда») заменяется на 
обратный, рассчитываемый как разница между 100 и 
фактическим процентом безработных; показатель со-
отношения общей и зарегистрированной безработи-
цы – делением единицы на имеющуюся величину.

Показатель среднего возраста занятого сель-
ского населения преобразуется в разность между уста-
новленным Росстатом верхним предельным возрас-
том рабочей силы (экономически активного сельского 
населения), составляющим 72 года, и фактическим зна-
чением данного показателя. Чем эта разница больше, 
тем лучше ситуация с возрастным составом занятых.

Алгоритм расчетов в рамках сравнительно-ста-
тического подхода состоит из следующих этапов.

1. Частные показатели по субъектам Россий-
ской Федерации соотносятся с их значением по Рос-
сии за каждый год анализируемого пятилетнего пери-
ода, в нашем случае 2013-2017 гг. по формуле:

,
Пij

ЧПij
Пip

=                                     (1)

где, ЧПij – значение i-го частного показателя j-го реги-
она относительно его значения по России;

Пij – значение i-го частного показателя j-го ре-
гиона;

Пip – значение i-го показателя по России;
i – номер показателя;
j – номер субъекта Российской Федерации.
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2. На втором этапе по субъектам Российской 
Федерации исчисляются частные интегральные по-
казатели, агрегирующие характеристики ситуации по 
отдельным направлениям. Расчеты производятся по 
формуле:

1

,
n

i

ИПkj ЧПijkср
=

= ∑                           (2)

где, ИПkj – частный интегральный показатель k-го на-
правления j-го региона;

ЧПijkср – значения частных показателей k-го 
направления j-го региона;

n – количество частных показателей характе-
ризующих k-е направление;

k – номер направления, от 1 до 5.

3. Далее рассчитывается агрегированный инте-
гральный показатель уровня социального развития 
сельских территорий региона (АИПС). Агрегирован-
ная оценка производится путем суммирования инте-
гральных показателей по отдельным направлениям в 
соответствии с формулой:

5

1

,
k

АИПСj ИПjk
=

= ∑                                    (3)

где, АИПСj – агрегированный интегральный показа-
тель уровня развития сельских территорий j-го субъ-
екта Российской Федерации;

ИПjk – значения частных интегральных показа-
телей j-го субъекта Российской Федерации;

K – номер направления оценки;
j – номер субъекта Российской Федерации.

Рис. 1. Направления и показатели оценки уровня и динамики социального развития сельских 

территорий субъектов Российской Федерации
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При сравнительно-трендовом подходе оценива-
ется динамика изменения ситуации на сельских терри-
ториях субъектов Российской Федерации за пятилет-
ний период. В частности, путем соотнесения по всем 
направлениям оценки агрегированного интегрального 
показателя за 2017 г. с соответствующим показателем в 
базисном периоде, которым является 2013 г. 

Определяется индекс изменения агрегирован-
ного интегрального показателя по каждому субъекту 
Российской Федерации за анализируемый период, в 
частности, 2013-2017 гг., по формуле:

( )
( )
2017

,
2013

АИПСj
АИПДj

АИПСj
=                        (4)

Рис. 2. Ранжирование субъектов РФ по убыванию значений АИПС в сельских территориях
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где, АИПДj – индекс изменения агрегированного ин-
тегрального показателя j-го региона за период 2013-
2017 гг.;

АИПСj (2013) – значение агрегированного ин-
тегрального показателя j-го региона в 2013 г.;

АИПСj (2017) – значение интегрального показа-
теля j-го региона в 2017 г.

Значение АИПДj более 1,01 свидетельствует о 
положительном тренде уровня социального разви-

тия сельских территорий в j-ом регионе Российской 
Федерации. При АИПДj от 1,01 до 0,99 ситуацию мож-
но охарактеризовать как стагнацию социального раз-
вития. Значение АИПДj менее 0,99 означает, что в ре-
гионе наблюдается рецессия в уровне социального 
развития сельских территорий.

Данная методика позволяет выявить характер 
динамики (развитие, рецессия, стагнация) уровня 
развития сельских территорий региона относитель-

Рис. 3. Ранжирование субъектов РФ по убыванию значения АИПД в сельских территориях
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но сложившегося по России и сделать вывод о том, 
как в регионе меняется трендовая ситуация на сель-
ских территориях: становится лучше, чем в целом по 
стране, или хуже, и насколько. По вектору и величине 
отклонения регионального индекса интегрального 

показателя от значения по России можно произвести 
дифференциацию субъектов Российской Федерации 
по трендовой ситуации и в сочетании с их оценкой в 
статике провести типологию развития сельских тер-
риторий в России.
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Несмотря на то, что становление системы стра-
тегического планирования в Самарской об-

ласти пришлось на начало 2000-х годов, а областное 
Правительство в целом следует в русле тенденций, 

складывающихся на общероссийском уровне, Закон 
«О стратегическом планировании в Самарской обла-
сти» был принят только в феврале 2018 года [3], то есть 
почти через четыре года после вступления в силу Фе-

Как цитировать статью: Рыкова И.Н., Шкодинский С.В. Приоритеты стратегического развития агропромышленного комплекса Самар-
ской области // Вестник Академии права и управления. 2018. № 4(53). с. 117–123
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дерального закона «О стратегическом планировании 
в Российской Федерации» №172-ФЗ от 28 июня 2014 
года [14]. Указанный закон закрепляет уже сложивши-
еся и показавшие свою жизнеспособность традиции 
стратегического планирования в регионе и в значи-
тельной мере опирается на вышеупомянутый ФЗ-172.

С 2006 года в Самарской области реализовыва-
лась Стратегия социально-экономического развития 
на период до 2020 года [12] (далее – Стратегия-2020). 
В рамках Стратегии-2020 в разделе 2.2.2 «Развитие 
сформировавшихся на территории области кластеров 
и производств» предусматривалось создание агроин-
дустриального кластера (подраздел 2.2.2.6) и отмеча-
лось, что данный тип кластера – наиболее перспектив-
ный среди прочих базовых кластеров экономики Са-
марской области. Вместе с тем в Стратегии отмечалась 
проблема формирования эффективной системы биз-
нес отношений в кластере, которая в ее действующем 
виде замедляла развитие производства.

В качестве основной формы развития интегра-
ции и кооперации по видам экономической деятель-
ности в кластере предлагалось поглощение слабых 
бизнес-единиц более успешными и формирование 
крупных аграрных компаний, что должно было повы-
сить эффективность использования ресурсов, при-
влечение инвестиций, технологическое и техниче-
ское перевооружение и расширение масштабов про-
изводства.

В июле 2017 года была утверждена новая Стра-
тегия социально-экономического развития Самар-
ской области на период до 2030 года [13] (далее – 
Стратегия-2030). В указанном документе отдельный 
раздел посвящен агропищевому кластеру. В рамках 
Стратегии-2030 предполагается три горизонта (этапа) 
развития агропищевого кластера с принципиально 
различающимися точками роста и ключевыми на-
правлениями развития. 

Если для первого этапа (до 2020 год) ставка 
вполне оправданно сделана на импортозамещение, 
повышение производительности, развитие селек-
ции и рост объемов переработки сырья (и отсюда 
ключевые направления – агропромышленный парк, 
кластерная ассоциация, эффективное землеполь-
зование, селекционные центры, животноводческие 
комплексы, материально-техническая часть, кадры 
и перерабатывающие производства), то для второго 
и третьего этапа выбранные приоритеты и точки ро-
ста представляются весьма дискуссионными: до 2025 
года – продвижение экспорта, производство сельско-
хозяйственного сырья и пищевой продукции с высо-
кой добавленной стоимостью; а до 2030 года – разви-
тие специализированных сегментов рынка и лидер-
ство в специфических технологиях. 

За базу для определения целевого индикато-
ра развития агропищевого кластера принимается 

Индекс производства в 2015 году. К 2030 году индекс 
производства по кластерообразующим видам дея-
тельности должен вырасти практически вдвое (на 
196,3%), а среднегодовой темп роста за период 2016-
2030 годы должен составить 104,6%.

В Самарской области реализуется программ-
но-целевой принцип управления социально-эконо-
мическим развитием. Основным элементом реали-
зации данного принципа являются региональные 
государственные программы. Так, в 2016 году в Са-
марской области в статусе утвержденных имелось 47 
государственных программ, однако три из них в силу 
отсутствия или прекращения финансирования не ре-
ализовывались. 

Нормативную базу разработки и реализации 
областных государственных программ составляют: 
Распоряжение Правительства Самарской области 
№756-р от 04.10.2016 г. «Об утверждении перечня го-
сударственных программ Самарской области» (далее 
распоряжение №756-р) и Постановление Правитель-
ства Самарской области №498 от 20.09.2013 г. «О раз-
работке и реализации государственных программ в 
Самарской области». 

Министерство сельского хозяйства и продо-
вольствия Самарской области в качестве ответствен-
ного исполнителя курирует четыре государственные 
программы: «Развитие сельскохозяйственной и по-
требительской кооперации в Самарской области на 
2013-2020 годы», «Развитие мелиорации земель сель-
скохозяйственного назначения в Самарской области 
на период до 2020 года», «Развитие сельского хозяй-
ства и регулирование рынков сельскохозяйственной 
продукции, сырья и продовольствия в Самарской об-
ласти» на 2014-2020 годы, «Устойчивое развитие сель-
ских территорий Самарской области на 2014-2017 
годы и на период до 2020 годы».

В действующей на настоящий момент редак-
ции Распоряжения №756-р количество государствен-
ных программ сокращено до двух (остались соответ-
ственно третья и четвертая в списке).

В последние годы в регионе происходило по-
следовательное наращивание бюджетных расходов, 
распределяемых в соответствии с программно-целе-
вым принципом. С 2013 по 2017 год доля программ-
ных расходов в бюджете Самарской области увеличи-
лась более чем вдвое: с 35% до 81%, что свидетель-
ствует о последовательной и успешной политике по 
модернизации бюджетного процесса.

В целом в структуре программных расходов (за 
2016 год) расходы на поддержку сельхозтоваропро-
изводителей составили всего 3,7%, что на порядок 
меньше расходов по другим направлениям: социаль-
ная сфера (более 57%), транспортная инфраструктура 
(12,5%), жилищное строительство и ЖКХ (7,6%), под-
готовка к Чемпионату мира по футболу (6,9%). При-



ВОПРОСЫ ЭКОНОМИКИ И УПРАВЛЕНИЯ

119

чем у ведомств Правительства Самарской области, 
отвечающих за сельское хозяйство, лесное хозяйство, 
рыболовство и природопользование доля расходов, 
осуществляемых по программно-целевому принци-
пу, превышает 80%, в частности у Министерства сель-
ского хозяйства и продовольствия – 93,4%, у Департа-
мента охоты и рыболовства – 93,1% и у Министерства 
лесного хозяйства, охраны окружающей среды и при-
родопользования – 82,2%.

Институциональное обеспечение разработ-
ки, исполнения и оценки Государственной аграрной 
политики Самарской области осуществляется в со-
ответствии с положениями Постановления Прави-
тельства Самарской области от 14.04.2008 г. №100 (в 
ред. от 14.02.2018 г.) «Об утверждении Положения о 
Министерстве сельского хозяйства и продовольствия 
Самарской области» [5]. Данное Постановление ори-
ентирует регион на формирование цивилизованного 
рынка оборота сырья, продовольствия и сельскохо-
зяйственных товаров, а также на интеграцию рыноч-
ных отношений сферы АПК с внешними контрагента-
ми (соседними регионами, иностранными партнера-
ми, интеграционными объединениями, кластерами).

Стратегическое планирование агропромыш-
ленного комплекса Самарской области должно учи-
тывать требования Постановления Правительства 
Самарской области от 12.07.2017 г. №441 «О стратегии 
социально-экономического развития Самарской об-
ласти на период до 2030 года». В соответствии с дан-
ным нормативно-правовым актом Самарская область 

развивает кластерную инициативу в качестве нового 
вектора экономического развития на период до 2020 
года [6].

Внедрение новых драйверов экономическо-
го роста в аграрном сегменте экономики Самарской 
области наряду с кластеризацией должно опираться 
на рациональную систему выбора приоритетных на-
правлений развития агропромышленного комплек-
са. Согласно официальных данных, именно сельское 
хозяйство, охота, лесное хозяйство и предоставление 
услуг в этих областях, а также рыболовство, рыбовод-
ство относятся к приоритетным направлениям разви-
тия Самарской области [7].

Вместе с тем, Стратегия развития региона до 
2030 года не включает АПК в стратегическое направ-
ление (см. рисунок 1), а в качестве стратегических 
ориентиров косвенно можно учесть лишь один: «Раз-
витие приоритетных кластеров и новых сегментов».

В Стратегии региона-2030 указано, что рост 
конкурентоспособности экономики опирается на 
«необходимые предпосылки… для формирования и 
развития в регионе агропищевого кластера (включа-
ющего сельское хозяйство и пищевую промышлен-
ность)» [6], реализующего следующие направления: 
повышение эффективности производства, повыше-
ние глубины переработки сельскохозяйственного сы-
рья и развитие пищевой промышленности, развитие 
агробиотехнологий. 

В 2021-2025 годы Стратегия предусматривает 
производство сельскохозяйственного сырья и пище-

Рис. 1. Стратегические направления развития Самарской области [8]
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вой продукции с высокой добавленной стоимостью, 
расширение экспортного потенциала. В 2026-2030 
годы планируется развивать специфические техноло-
гии в АПК Самарской области.

Задачами стратегического управления сель-
ским хозяйством и агропромышленным комплексом 
исследуемой области являются: оценка региональ-
ного землепользования и землеустройства, инвента-
ризация сельскохозяйственных земель и мониторинг 
состояния почвы; интеграция сельхозпредприятий 
по убою скота и хранению продукции АПК с учетом 
лучших практик организации логистического бизне-
са; формирование и модернизация агропромышлен-
ного парка на территории городского округа Самара; 
финансовая, грантовая, инвестиционная поддержка 
предприятий агропищевого кластера, в том числе с 
привлечением представителей государственно-част-
ного партнёрства. 

Среди перспектив аграрной политики регио-
на – создание кластерной ассоциации, обеспечиваю-
щей, как распределительную функцию, так и регули-
рующую с позиции кругооборота сельскохозяйствен-
ных ресурсов и денежных потоков.

Развитие агропромышленного комплекса Са-
марской области предусматривает: расширенное 
воспроизводство ресурсного потенциала агропро-
мышленного комплекса с учетом требований науч-
но-технического прогресса; внедрение ресурсосбе-
регающих технологий в земледелии и животновод-
стве; формирование системы продвижения и сбыта 
сельскохозяйственной продукции за счет повышения 
эффективности транспортно-логистической состав-

ляющей в АПК; построение механизма координации 
взаимодействия региональных органов власти и 
управления с сельхозтоваропроизводителями, вклю-
чающего, в том числе, финансовую поддержку их ин-
фраструктурного развития.

В результате мер по развитию АПК Самарской 
области будут достигнуты показатели эффективно-
сти работающей инвестпроводящей системы: увели-
чение прироста положительного чистого дисконти-
рованного дохода инвестиционных проектов АПК в 
регионе, снижение срока окупаемости инвестиций 
до 1,5 лет, повышение коэффициента платежеспособ-
ности сельскохозяйственных организаций. 

Отметим, что стратегические приоритеты раз-
вития экономики региона в части АПК Самарской об-
ласти изменились, начиная с 2016 года, так как индекс 
производства продукции сельского хозяйства соста-
вил 113,2%, что на 13,2 п.п. больше, чем за аналогич-
ный период прошлого года. Из трех видов сценари-
ев: трансформации, базового и целевого сценария в 
2020 году темп роста производства продукции АПК 
только по целевому сценарию составит максималь-
ную величину прироста – на 31,2% (см. таблицу 1).

В целях развития агропищевого кластера пред-
усмотрен рост инвестиций в период с 2016 года в 
объеме 1333 млрд. руб. и до 7279 млрд. руб. в 2030 
году. Структура цепочки создания стоимости товаров 
(работ, услуг) агропищевого кластера включает в себя 
шесть блоков: селекция, выращивание и разведение, 
базовая переработка, логистика и сбыт сельскохозяй-
ственной продукции, переработка и дальнейшая ло-
гистика и дистрибуция (см. рисунок 2).

Таблица 1.

Стратегические приоритеты развития экономики региона в части АПК Самарской области

2015 г. 2016 г. 2020 г. 2025 г. 2030 г.

Индекс производства продукции сельского  
хозяйства к уровню 2015 г., %%

сценарий «Трансформация» 100,0 113,2 119,0 126,5 136,3

сценарий «Базовый» 100,0 113,2 124,6 138,8 158,7

целевой сценарий 100,0 113,2 131,2 154,0 188,8

Индекс производства агропищевого кластера 
к уровню 2015 года, %

100,0 107,7 127,7 153,6 196,3

2016 - 2020 
годы

2021 - 2025 
годы

2026 - 2030 
годы

Итого за 2016 - 2030 годы

Общий объем инвестиций в основной капитал 
(без субъектов малого предпринимательства 
и параметров неформальной деятельности), всего, 
млрд. руб.

1 333 2 217 3 729 7 279

В том числе по кластерам и секторам экономики и со-
циальной сферы:

агропищевой кластер 66 78 115 259

Источник: Постановление Правительства Самарской области от 12.07.2017 №441 «О стратегии социально-
экономического развития Самарской области на период до 2030 года»
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Анализ показателей импортозамещения пока-
зал, что объем производства молока к 2020 году воз-
растет до 241,4 тыс. тонн, что на 22,9 тыс. тонн или на 
10,48% больше, чем в 2015 году (таблица 2).

Объем производства скота и птицы на убой в 
живом весе (в сельскохозяйственных организациях и 
крестьянских (фермерских) хозяйствах) за 2015-2020 
гг. возрастет на 10 тыс. тонн, или на 10,34%.

Также следует отметить о тенденции роста фи-
зического объема производства овощей защищен-
ного грунта (в сельскохозяйственных организациях), 
который в 2020 году составит 20,1 тыс. тонн, что на 7,2 
тыс. тонн больше, чем в 2015 году.

Среди приоритетов развития АПК Самарской 
области – реализация перспективных инвестицион-
ных проектов. Так, стратегические инвестиционные 
проекты экономики исследуемого региона в части 
АПК характеризуются следующими параметрами: 

- производство перспективных компонентов 
для сберегающих и интенсивных технологий в расте-
ниеводстве должно быть завершено к 2019 году;

- проектирование и строительство агропро-
мышленного парка «Самара» на срок 3 года (с 2016 по 
2019 гг.) и объемом инвестиций – 1,030 млрд. руб.; 

- строительство современного производственно-
го комплекса по выращиванию и переработке мяса пти-
цы (бройлер), рассчитанного на производство 75 тыс. 
тонн в год (муниципальный район Сергиевский) [6.7,8].

Вместе с тем, по ряду инвестиционных про-
ектов, реализуемых в АПК Самарской области, су-
ществуют проблемы несоответствия фактических и 
плановых сроков организации животноводческих 
комплексов. Так, по проекту строительства животно-
водческого комплекса в районе Борский выбран зе-
мельный участок, разрабатываются технико-эконо-
мическое обоснование и бизнес-план, однако уже ис-

Рис. 2. Структура цепочки создания стоимости в агропищевом кластере

Таблица 2.

Показатели импортозамещения в части АПК Самарской области

2015 2016 2017 2018 2019 2020

Объем производства молока (в сельскохозяйственных организациях и кре-
стьянских (фермерских) хозяйствах), тыс. тонн

218,5 223 227,5 232,0 236,6 241,4

Объем производства скота и птицы на убой в живом весе (в сельскохозяй-
ственных организациях и крестьянских (фермерских) хозяйствах), тыс. тонн

96,7 98,6 100,6 102,6 104,6 106,7

Объем производства овощей защищенного грунта (в сельскохозяйственных 
организациях), тыс. тонн

12,9 16,5 17,3 18,2 19,1 20,1

Источник: Распоряжение Правительства Самарской области от 28.01.2015 №31-р (ред. от 27.05.2016) «Об 
утверждении Плана мероприятий по содействию импортозамещению в Самарской области на 2015 - 2020 
годы»
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текло 2 года с момента плановых мероприятий по ре-
ализации идеи, но эффектов в виде прибыли и иных 
финансовых результатов нет. 

Органам исполнительной власти Самарской 
области целесообразно усилить контроль за предин-
вестиционной стадией проектов, в рамках которой 
финансирования инвестиций осуществляется из бюд-
жетных и внебюджетных источников, как например, 
по проекту ОАО «Корпорация развития Самарской 
области» в сфере строительства животноводческих 
комплексов с объемом инвестиций 4,830 млрд. руб.

В заключение заметим, что выбор приоритетов 
стратегического развития агропромышленного ком-
плекса региона, в нашем случае – Самарской области 
– это не только возможность использования конку-
рентных преимуществ в аграрной сфере с опорой на 
имеющийся ресурсный потенциал, но и, по сути, вы-
зов для аграриев в стремлении добиться значитель-
ных успехов в достижении целей и задач продоволь-
ственной безопасности региона в условиях влияния 
геополитических реалий и усиления санкционного 
давления на экономику России. 
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22 октября 2018 года финансово-экономиче-
ская служба Вооружённых Сил Российской 

Федерации отметила свой 100-летний юбилей. Этот 
праздник был учреждён Указом Президента РФ №437 
от 24 августа 2015 года и является убедительным фак-
том общественного признания большого вклада эко-
номистов и финансистов в дело обороноспособности 
нашей Родины.

История военных экономистов и финансистов 
насчитывает не одно столетие. Она прекрасно по-
казана в труде «Военная финансово-экономическая 
служба России: история и современность» [1], удо-
стоенном государственной премии имени маршала 
Советского Союза Г.К. Жукова. Этот труд подготовлен 
педагогическим коллективом ныне ликвидирован-
ного (надеемся, отправленного в отставку) Военного 
финансово-экономического университета Министер-
ства обороны России. 

Первые сущностные признаки современной 
финансово-экономической службы армии и флота 
появились при Петре I. Он учредил должность гене-
рал-комиссара, который руководил Особым прика-
зом, осуществляющим управление материальным и 
денежным обеспечением русской армии.

При Петре I были введены первые оклады жа-
лованья для военнослужащих регулярной армии. Во-
инские оклады были дифференцированными и зави-
сели от должности, звания, рода войск, боевых заслуг 
и других критериев. Солдаты и офицеры поощрялись 
не только медалями, но и денежными, а так же други-
ми материальными премиями. 

Но всё же, финансово-экономическая служба 
Вооружённых Сил Российской Федерации, как це-
лостная система была сформирована 22 октября 1918 
года. В этот день приказом Реввоенсовета Республи-

ки (РВСР) было принято положение об учреждении 
самостоятельного финансового органа в Красной ар-
мии. Выход этого приказа был связан с тем, что в стра-
не началось строительство регулярной армии, кото-
рую нужно было финансировать за счет государства.

Финансовый отдел при РВСР в целом отвечал 
за материальное обеспечение войск, за кредитова-
ние и казначейское обслуживание фронтов и отдель-
ных армий. Работникам отдела пришлось выполнять 
свои функции в условиях упадка экономики страны и 
высокой инфляции. В годы Гражданской войны и ин-
тервенции функции Финансового отдела возрастали. 
В этот период, отдел непосредственно руководил по-
левыми казначействами, осуществлял все виды фи-
нансового контроля, выполнял другие функции по 
обеспечению армии.

При организации Финансового отдела на го-
сударственном уровне руководствовались двумя 
основными принципами, которые были прописаны 
в Положении о нем. Первый принцип состоял в том, 
что должности финансистов должны комплектовать-
ся за счет командно-начальствующего состава. Воен-
ные финансы доверяли только лучшим и честным ко-
мандирам, тем – кто принимал Присягу на верность 
Советской власти. Смысл второго принципа состоял 
в том, что финансисты должны структурно входить в 
штатную организацию армии и флота. Это было раз-
умно и связано с необходимостью выполнения бое-
вых задач войсками в любых условиях обстановки и 
обеспечения их самостоятельности.

Финансово-экономическая служба Красной 
Армии в годы Гражданской войны успешно выпол-
нила свои функции, накопила значительный опыт 
эффективного материального обеспечения войск в 
быстро меняющихся условиях боевой обстановки. В 
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ния безопасности России// Вестник Академии права и управления. 2018. № 4(53). с. 124–130

that they require profound changes in the entire system of economic and military-political relations of Russia in contemporary 
economic conditions of management.
It was revealed tha t the effectiveness and quality solution to the contemporary issues of security provision in Russia is impossible 
without the availability of highly skilled military experts in the field of economy and finances, who deeply would understand 
the essence of what is happening with economic processes in the Armed Forces and who’d able to provide flexible reaction of 
the system of financial-economic security provision of the state to changing realities.
The article authors propose to use the Soviet and modern experience of the leading countries in the field of training economists 
and financiers for the military sector of the state. They are believed that it is necessary to repair the mistake of the former 
leadership of the Ministry of Defense of Russia and establish the Military Financial Economic University again, which will 
provide multi-economic training of highly skilled military personnel for all power Ministries and Agencies of Russia within the 
frameworks of the national security economy.
Keywords: state security, financial-economic provision, Armed Forces of Russian Federation, crucial military capability, national secu-
rity of nuclear state, extraordinary financial solutions, functional-economic approach, multidisciplinary training of military financial-
economic personnel, state policy, exclusion of wars
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этот период были заложены фундаментальные осно-
вы организации и функционирования экономическо-
го обеспечения и дальнейшего совершенствования 
Вооруженных Сил страны. 

В период с 1921 по 1941 год продолжалось со-
вершенствование финансово-экономической служ-
бы Красной Армии. С 1921 по 1936 год была апроби-
рована вынужденная практика самообслуживания 
войск, значительное развитие получили внутренние 
источники самофинансирования войск. В предво-
енные годы Красная Армия окончательно перешла 
на бюджетное финансирование. В этот период окон-
чательно осознавалась роль и значение финансово-
экономической службы, формировались и совершен-
ствовались технологии финансового управления во-
йск. Финансово-экономической служба Красной Ар-
мии получила свое юридическое обоснование. Были 
разработаны и изданы различные нормативные акты. 
Например, Положения – о финансовом хозяйстве, о 
денежном довольствии военнослужащих и пенсион-
ном обеспечении; Приказ о мерах по переходу фи-
нансовой службы на обеспечение войск в условиях 
войны и многие другие. Изучение этих документов 
показывает, что основные их положения актуальны и 
сегодня, их нельзя игнорировать в организации фи-
нансового обеспечения войск, это обязательно при-
ведет к беде. К сожалению, сегодня этот опыт исполь-
зуется только частично, а жаль.

В годы Второй мировой войны был сформи-
рован идеальный финансово-экономический меха-
низм, позволивший обеспечить эффективную моби-
лизацию материальных ресурсов страны. Экономика 
страны в кротчайшие сроки была переориентирова-
на на производство военной продукции, финансисты 
сумели организовать эффективное планирование и 
использование бюджетных средств. Финансово-эко-
номическая служба в значительной степени способ-
ствовала бесперебойному обеспечению потребно-
стей фронта, она использовала и контролировала 
больше половины бюджетных средств государства. В 
первые дни войны был разработан особый механизм 
финансового планирования и финансирования нужд 
государства в период войны. Планирование денеж-
ных средств армии стало осуществляться в срок на 
один месяц. В войсковом звене финансовых органов 
вынужденно была реформирована их структура. Во-
енное время потребовало формирования в составе 
фронтов и армий отдельных подразделений, которые 
получили название – финотделы. Ветераны финанси-
сты отмечают, что штатное имущество начфина полка 
было крайне простым: металлический и деревянный 
ящики для хранения денег и финансовых документов 
соответственно, полевая сумка в которой находились 
денежная и контрольная книги. Финансирование дей-
ствующих армий осуществлялось одновременно с их 

кассовым и расчетным обслуживанием. Для военных 
нужд были образованы полевые учреждения Госбан-
ка, которые соответственно во фронтах, армиях и со-
единениях включали – конторы, отделения, кассы.

Очевидно, что основные финансовые расходы 
осуществлялись на военные поставки для фронта: не 
менее трети всех платежей в соответствие со сметой 
Наркомата обороны. Известно, что в то время рабо-
та военного финансиста оценивалось по различным 
критериям, основным из которых были безналичные 
расчеты. Кроме этого, каждому офицеру были оформ-
лены денежные аттестаты, сформирована система об-
служивания госзаймов и различных взносов в фонд 
обороны государства. Специалисты финансовых ор-
ганов вели учет трофейных материальных ценностей 
и зарубежной валюты, которые оформлялись соот-
ветствующими актами комиссий, сформированных 
в воинских частях. Высокую оценку качества работы 
финансовых органов Красной Армии в годы Отече-
ственной войны дал известный министр финансов 
Советского Союза Арсений Зверев: «Располагая круп-
ными средствами, Финуправление Наркомата обо-
роны имело такие резервы, которых не было даже у 
Наркомфина. Но оно никогда не цеплялось за них, а 
подходило к делу по-государственному. В этом отно-
шении контакт между мною и Хотенко (начальник Фи-
нуправления Наркомата обороны) был полным. Если 
Наркомат финансов сталкивался с затруднениями (а 
в войну это, естественно, не раз случалось), я твердо 
знал, что, обратясь в Финансовое управление Нарко-
мата обороны, я встречу содействие» [3, с. 76].

Деятельность военных финансистов в годы во-
йны была по достоинству оценена государством. Поч-
ти все офицеры финансовых органов армии и флота 
были награждены медалями и орденами. 375 финан-
систов стали Героями Советского Союза и полными 
кавалерами ордена Славы. 

Подвиг человека имеет удивительное свой-
ство: он совершается одним человеком, но впослед-
ствии не принадлежит его создателю. Он превращает-
ся в национальное достояние, преумножает духовное 
богатство человечества, которое стоит в одном ряду с 
культурными, научными и другими ценностями. И вот 
как раз та ситуация, когда не надо стесняться высоких 
слов. Мы почти отвыкли от них за последнее время. 
Вольное или невольное забвение дел героических не 
столь безобидно, как может показаться: оно равно-
сильно растрате национального достояния. Уважаю-
щий свою страну народ этого допустить не может. Для 
нас подвиг финансистов бессмертен, это особая гор-
дость и является примером для подражания.

В послевоенные годы правительство было 
вынуждено направлять огромные финансовые ре-
сурсы на восстановление своей страны и народного 
хозяйства. В армии и на флоте развивали и совер-
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шенствовали экономику Вооруженных Сил. В рамках 
экономики Вооруженных Сил ускоренными темпами 
развивались строительство, промышленное и сель-
скохозяйственное производство, военная торговля, 
внутреннее хозяйство войск и другие направления. 
Объективно возрастала роль финансовой службы 
Министерства обороны, она эволюционно превраща-
лась в финансово-экономическую службу.

Во второй половине XX века, реформирова-
ние Советской Армии и её кардинальное усиление 
происходило под воздействием развития ракетно-
ядерного оружия, штатная численность армии была 
увеличена до пяти миллионов человек. Сложившая-
ся военная обстановка потребовала освоения необ-
житых территорий на севере, востоке и юге страны. 
Это обстоятельство потребовало формирования соб-
ственного внутреннего хозяйства Войск, наличия от-
дельных служб обеспечения армии и флота. Это же 
обстоятельство повлекло за собой широкое разви-
тие финансово-экономической службы Вооруженных 
Сил сети полевых банков.

В период перестройки и в новейшей истории 
России продолжалось совершенствование финансо-
вого обеспечения Вооружённых Сил. В эти сложные 
для нашей страны времена военные финансисты, глу-
боко понимающие различные военные финансово-
экономические проблемы, принимали участие в раз-
работке и реализации эффективных управленческих 
решений по финансово-экономическому обеспече-
нию национальной обороны России. Они изыскивали 
внутренние источники финансирования, осуществля-
ли эффективный контроль за целевым использовани-
ем финансовых средств. Эта работа осуществлялась 
нашими ветеранами, которым сегодня исполнилось 
60, 70, а то и за 80 лет.

Фундаментальные знания, навыки и умения на-
ших дорогих ветеранов финансистов и сегодня оста-
ются востребованными. Их опыт для нас бесценен, мы 
берём его на вооружение. Это не громкие слова – это 
преемственность военных финансистов. В 2006 году 
Министерством обороны России была учреждена 
особая медаль – «Генерал-полковник Дутов», которой 
сегодня награждаются лучшие специалисты финан-
сово-экономической службы. Владимир Николаевич 
Дутов – это пример для подражания современных во-
енных финансистов, руководил финансовой службой 
Вооружённых Сил на протяжении 30 лет, ярко про-
явил свои выдающиеся финансовые способности в 
годы Великой Отечественной войны.

Считаем, что дальнейшее развитие системы фи-
нансово-экономического обеспечения Вооружённых 
Сил Российской Федерации должно осуществляться в 
тесной увязке с развитием военной организации стра-
ны. Финансово-экономические органы обязаны удов-
летворять различные потребности Вооружённых Сил 

в любых условиях обстановки. Основной целью фи-
нансового обеспечения армии и флота должно стать, 
как показывает история, своевременное и эффектив-
ное использование денежных средств, выделяемых 
из государственного бюджета на содержание Воору-
жённых Сил, их оснащение и развитие, обеспечение 
денежным довольствием и социальными гарантиями 
военнослужащих и гражданского персонала.

Очевидно, что решение этих важнейших для 
обеспечения национальной обороны государства 
задач невозможно без финансовых органов, в штате 
которых должны быть высококвалифицированные 
специалисты, понимающие сущность происходящих 
в Вооружённых Силах процессов и способные прини-
мать грамотные управленческие решения по финан-
совому обеспечению войск в современных условиях 
хозяйствования.

Очевидно, что современные изменения в воен-
ном деле требуют кардинального реформирования 
экономического обеспечения военной безопасно-
сти России. Целью данного реформирования должно 
стать приведение масштабов и структуры экономиче-
ского обеспечения обороны страны в соответствие с 
уровнем прогнозируемой военной опасности и фи-
нансово-экономическими возможностями государ-
ства. Утверждаем, что эти задачи смогут решать толь-
ко грамотные, высококвалифицированные военные 
финансисты, которых в ближайшее время может не 
оказаться.

Сегодня очевидно, что бывшее руководство Ми-
нистерства обороны РФ совершило государственную 
ошибку (подарок нашим врагам), ликвидировав сло-
жившуюся систему подготовки военных финансистов.

Мы уже неоднократно отвечали на вопрос: по-
чему сфере обороны государства нужен именно во-
енный финансист, и поясняли, что вопрос о восста-
новлении штатной должности военного экономиста-
финансиста это не только узко кадровый вопрос. Его 
своевременное и правильное решение приобрело 
судьбоносное значение не только для определенно-
го слоя военнослужащих, но и для всей системы на-
циональной безопасности. Поскольку годы идут, а 
вопрос решается медленно и лишь частично, мы ду-
маем, что наши прежние объяснения были недоста-
точно убедительными. Не грех, дескать, и повторить 
важнейшие аргументы.

Отвечая на национальные угрозы своей без-
опасности, наша страна осуществляет грандиозную 
модернизацию своих Вооруженных Сил. Всем понят-
но, что это очень дорогое удовольствие, особенно в 
условиях кризиса экономики и международных санк-
ций. Сегодня и в ближайшем будущем, от эффектив-
ности расходования ограниченных государственных 
средств будет зависеть национальная безопасность 
нашей Родины. 
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Считаем, что сегодня поручать решение ответ-
ственейших задач по финансовому обеспечению во-
йск гражданским служащим противоречит истори-
ческим постулатам строительства Вооруженных сил. 
И история показывает, что это является преступным 
решением. Только военнослужащие – офицеры, полу-
чившие особое воспитание и финансово-экономиче-
ское образование, патриоты своей Родине, приняв-
шие воинскую Присягу, смогут выполнять эти задачи 
в любых условиях военной обстановки, в том числе 
сопряжённой с опасностью для жизни и здоровья. 

Передавать ключевые позиции по финанси-
рованию и обеспечению потребностей армии (на-
пример, расчеты с оборонно-промышленными пред-
приятиями, обеспечение социальной защиты воен-
нослужащих и другие) людям, подобранным на рын-
ке труда или по индивидуальной преданности – это 
очевидное причинение вреда обороноспособности 
России, это преступление. Такие работники (и это уже 
всем очевидно), исполняют роль «присяжных заседа-
телей». Это основная причина, тормоз в развитии на-
ших дорогих Вооруженных Сил – основного союзника 
нашей Родины. Это главная причина отсутствия явно-
го экономического прогресса в стране. Современные 
проблемы финансового обеспечения Вооруженных 
Сил России – наглядный тому пример.

Мы видим, что сегодня развитые страны мира 
не отказалась от использования офицеров финанси-
стов. Наоборот, их штатная численность увеличивает-
ся, особенно в высших звеньях управления.

Конечно, можно наблюдать отдельные случаи, 
когда идет замена должностей военнослужащих фи-
нансистов на должности гражданских служащих. Это 
происходит под воздействием развития науки и тех-
ники.

Сегодня между странами ведутся бесконтакт-
ные, в том числе и финансовые войны (как правило 
– США против всех). Считаем, что наши противники 
жаждут нашего поражения на финансовом фронте. 
И они могут этого добиться, так как бывший Министр 
обороны А.Э. Сердюков ликвидировал Военный фи-
нансово-экономический университет Министерства 
обороны РФ. Только этот университет в нашей стране 
осуществлял подготовку экономистов и финансистов 
для высшего звена финансово-экономической служ-
бы нашей Родины. Нашу армию лишают ума. Ни одна 
страна в мире не пошла по такому пути, наоборот – 
они продолжают совершенствовать подготовку сво-
их военных экономистов и финансистов, перенимая 
наш прошлый опыт. 

Сегодня, к сожалению, этого учебного заведе-
ния уже нет. Остался только небольшой по своему со-
ставу финансово-экономический факультет в струк-
туре Военного университета Министерства обороны 
России. Военный финансово-экономический универ-

ситет отправлен в отставку. И это очень горько осоз-
навать, особенно в день Юбилея. Все, что было сде-
лано и десятилетиями совершенствовалось, в одно-
часье было разрушено.

В нашей российской истории уже были подоб-
ные ошибки. В 20 годы XX века в Советском Союзе 
было распространено ошибочное мнение, что воен-
ных экономистов, финансистов и инженеров не нуж-
но готовить отдельно – есть подготовка гражданских 
специалистов и этого достаточно. Но жизнь показала 
порочность этой практики, и коммунисты очень бы-
стро устранили эту государственную ошибку.

Ликвидация Военного финансово-экономиче-
ского университета противоречит простому здраво-
му смыслу человека, занятого в сфере безопасности. 
Не надо доказывать, что в сфере военной безопас-
ности основной эффект – не прибыль, а наличие сил 
и средств, способных обеспечить победу возможно 
меньшей ценой. Обеспечить данный результат не 
представляется возможным без квалифицированных 
военных финансистов и в целом без финансовой гра-
мотности специалистов различных сфер экономики 
национальной безопасности. Считаем, что в совре-
менных условиях подготовка военных финансистов 
даже более актуальна, чем подготовка хороших ком-
пьютерщиков (хотя одно другому не противоречит). 

Известный российский деятель С.Ю. Витте осо-
бую важность придавал подготовке квалифицирован-
ных финансистов, добился стабильности функциони-
рования финансовой системы России. 

Советский финансист А.Г. Зверев совершенно 
справедливо утверждал: «Где сильный финансист, там 
сильное государство» [3, с. 84].

В 1945 году на военно-научной конференции 
по итогам Великой Отечественной войны маршал Со-
ветского Союза Г.К. Жуков говорил о том, что воена-
чальники при подготовке военных операций не лю-
бят заниматься вопросами снабжения. Хотелось бы, 
чтоб такая любовь, наконец, появилась. 

Сегодня военные финансисты нужны не только 
для решения различных задач в ходе ведения войн, 
они не менее необходимы и в мирное время. В совре-
менных условиях хозяйствования произошел сдвиг 
центра тяжести военно-экономической деятельности 
государства в сторону эффективного государственно-
го финансирования. Считаем (и это очевидно), что се-
годня военно-финансовая деятельность государства 
должна обеспечивать выполнение его стратегиче-
ских задач. Наиболее значимые из них – это разработ-
ка направлений развития военной организации госу-
дарства; совершенствование систем вооружения, во-
енной и специальной техники (на основе внедрения 
образцов, использующих новые физические принци-
пы, цифровые, квантовые и другие технологии); вы-
работка стратегий, обеспечивающих предотвраще-
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ние больших войн (как это, например, произошло в 
Приднестровье, Грузино-Абхазском-Юго-Осетинском 
конфликте, Крыму) и другие.

Решать эти задачи возможно только при усло-
вии непременного возрождения военной финансо-
во-экономической академии, ее развития в направ-
лении многопрофильной подготовки высококвали-
фицированных военных кадров для всех силовых 
министерств и ведомств России, в рамках экономики 
национальной безопасности. Необходимо создание 
единой системы и базы подготовки экономистов и фи-
нансистов, как для Вооруженных Сил, так и для других 
силовых ведомств и предприятий Военно-промыш-
ленного комплекса России. В этом вопросе нас под-
держивают все видные экономисты и финансисты.

Успешная деятельность академии должна опи-
раться на солидный фундамент, которым должны 
стать (как это было раньше) лучшие выпускники воз-
рожденного Ярославского военно-финансового учи-
лища, который 26 октября 2018 года отметил свой 
80-летний Юбилей. В этом смысле необходимо полно-
стью учесть лучший опыт подготовки финансовых ка-
дров в Советском Союзе – возродить двухуровневую 
подготовку военных финансистов.

И что парадоксально, сегодня в России есть 
свои Вузы у таможенников, пожарников, погранич-
ников, разведчиков и у других. Совсем недавно в Во-
оруженных Силах России возродили институт поли-
тработников и начали их подготовку в Военном уни-
верситете. 

У финансово-экономической службы своего 
учебного заведения нет. Почему? Кто-то боится, что 
они будут мешать воровать? Кто будет эффективно 
расходовать военный бюджет? Кто будет бороться с 
коррупцией? Кто проведет дедолоризацию россий-
ской экономики? Кто будет заниматься финансирова-
нием нашей армии в ближайшем будущем? Пока этим 
занимаются выпускники Военного финансово-эконо-
мического университета. А потом?

Спросите у ректора Финансового университе-
та при Правительстве РФ, способны его выпускники 
успешно служить в финансово-экономической служ-
бе Вооруженных Сил Российской Федерации. Полу-
чите ответ – нет, не совсем. Выпускники отличные, но 
только для мирного времени.

Считаем, что все-таки правильно сказано выше: 
«Военный финансово-экономический университет 
оправлен в отставку»! Необходимо верить в то, что 
только в отставку и только временно. Он снова будет 
в строю, пусть даже с другим названием. Учебное за-
ведение будет жить, пока живы его ветераны: препо-
даватели, сотрудники и выпускники. 

Большинство преподавателей, сотрудников 
и выпускников этого славного учебного заведения 
помнят и чтят его. Многие из них преподают в Фи-
нансовом университете при Правительстве РФ. Наши 
выпускники возглавляют финансово-экономические 
службы других стран, бывших братских республик – 
Белоруссии, Украины и других.

Считаем, что сегодня необходимо восстановить 
финансово-экономическую службу Вооруженных Сил 
России в том виде, как она зарождалась исторически. 
Первым делом необходимо ввести в штатную струк-
туру армии офицерские должности для финансистов 
и организовать их профессиональную подготовку. В 
целом, необходимо готовить для Вооруженных сил 
широкий спектр специалистов финансового и эконо-
мического профиля. Этот вопрос часто обсуждается 
патриотами нашей Родины в Государственной Думе 
РФ, на различных научных конференциях, в средствах 
массовой информации. Инициатором быстрейшего 
решения этой насущной проблемы является Совет ве-
теранов военной финансово-экономической службы 
во главе с Воробьёвым Василий Васильевичем, гене-
рал-полковником в отставке, действительным членом 
Академии военных наук, лауреатом Государственной 
премии имени Г.К. Жукова, доктором экономических 
наук, профессором. Данный Совет, по указанной выше 
проблеме, подготовил обращение в Правительство 
Российской Федерации и Министерство обороны, по-
стоянно проводит встречи и дискуссии с различными 
должностными лицами военного ведомства. 

Очевидно, что финансово-экономическая 
служба внесла значительный вклад в укрепление 
оборонной мощи Российского государства, успешное 
отражение его Вооруженными Силами возникавших 
внешних и внутренних угроз, социально-экономи-
ческое развитие страны и повышение жизненного 
уровня ее граждан, включая военнослужащих и чле-
нов их семей.
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Современные условия развития мировой экономики способствовали усилению конкуренции на рынках товаров. 
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запас финансовых ресурсов и производственных возможностей предприятия, что поднимает вопрос о его госу-
дарственной поддержке. Экспорт промышленных товаров на сегодняшний день является одним из ключевых по-
казателей развития национальной экономики. Большинство развитых экономик мира – это ведущие экспортеры 
промышленных товаров. При этом на всестороннюю поддержку национального экспорта они выделяют значи-
тельные финансовые ресурсы. Соответственно, России для вхождения в число государств с развитой экономикой 
необходимо существенно увеличить объемы финансовой поддержки промышленного экспорта с одновременным 
повышением эффективности применяемых в настоящее время соответствующих мер. В статье рассматри-
ваются меры поддержки национального промышленного экспорта, их структура и направления. Анализируется 
современное состояние и финансирование экспорта российских промышленных товаров. Рассматривается по-
ложение РФ среди ведущих стран-экспортеров промышленных товаров. Методология исследования заключалась 
в анализе данных, обобщении и классификации сведений по исследуемой проблеме, что позволило систематизи-
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SUPPORT FOR NATIONAL INDUSTRIAL EXPORTS

Modern conditions for the development of the world economy have contributed to increased competition in commodity 
markets. This, in turn, predetermined the need to increase the technological level of their production and search for optimal 
solutions for the access of relevant products to foreign markets. Competition depletes the stock of financial resources and 
production capabilities of the enterprise, which raises the question of its state support. Export of industrial goods today is one 
of the key indicators of the development of the national economy. Most of the developed economies in the world are lead-
ing exporters of manufactured goods. At the same time, they allocate significant financial resources to the comprehensive 
support of national exports. Accordingly, in order for Russia to become one of the countries with a developed economy, it is 
necessary to substantially increase the amount of financial support for industrial exports, while at the same time increasing 
the effectiveness of the measures currently used. The article discusses measures to support national industrial exports, their 
structure and directions. The current state and financing of the export of Russian industrial goods are analyzed. The research 
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В условиях членства России во Всемирной тор-
говой организации (далее – ВТО) значительно 

повышается роль государственной поддержки экс-
порта, как одного из основных факторов развития на-
ционального промышленного комплекса в современ-
ной экономике. 

По оценкам специалистов доля промышлен-
ных товаров в мировом экспорте составляет более 
60%. По данным ВТО в 2014 году данная величина 
была на уровне в 66,2% [1]. Высокая доля промыш-
ленных товаров в общем объеме экспорта характер-
на для ведущих стран мира. Так, в 2015 году этот пока-
затель для США был 74,8%, ЕС – 80,6%, Китая – 94,3%, 
Японии – 87,2%. В России доля промышленных това-
ров в общем объеме экспорта значительно ниже вы-
шеперечисленных стран и составляет за соответству-
ющий период всего 22,3% (рис. 1). 

РФ по-прежнему остается источником ми-
нерального сырья и полезных ископаемых для за-
рубежных стран (67,4% экспорта). Невысокая доля 
промышленных товаров в экспорте свидетельству-
ет об отсутствии значимых изменений в отраслевой 
структуре экономики, которая продолжает сохра-
нять сырьевую направленность и зависеть от коле-
баний цен на сырьевые товары. Таким образом, для 
вхождения РФ в элиту мировой экономики необхо-
димо наращивать объемы экспорта промышлен-
ных товаров, что в современных условиях жесткой 
международной конкуренции невозможно без госу-

дарственной поддержки экспорта. В настоящее вре-
мя государством предпринимаются определенные 
меры, направленные на повышение отечественного 
промышленного экспорта. Так, президиумом Совета 
при Президенте РФ по стратегическому развитию 
и приоритетным проектам был утвержден паспорт 
приоритетного проекта «Международная коопе-
рация и экспорт в промышленности» (протокол от 
30.11.2016 №11) [3]. Данный проект предусматри-
вает реализацию финансовых и нефинансовых мер 
поддержки национальной промышленности 4 пи-
лотных отраслей (автомобилестроение, сельскохо-
зяйственное машиностроение, железнодорожное 
машиностроение, авиастроение). Государственная 
поддержка осуществляется за счет средств феде-
рального бюджета и предусматривает следующее 
финансирование по годам (табл. 1).

В рамках реализации проекта планируется 
достижение следующих показателей по приоритет-
ным отраслям: автомобилестроение (рост экспорта к 
концу 2018 г. до 1,54 млрд. долл. США, к концу 2025 г. 
до 4,41 млрд. долл. США); сельскохозяйственное ма-
шиностроение (рост экспорта к концу 2018 г. до 0,16 
млрд. долл. США, к концу 2025 г. до 0,24 млрд. долл. 
США); железнодорожное машиностроение (рост экс-
порта к концу 2018 г. до 0,47 млрд. долл. США, к концу 
2025 г. до 1,19 млрд. долл. США); авиастроение (рост 
экспорта к концу 2018 г. до 1,22 млрд. долл. США, к 
концу 2025 г. до 3,46 млрд. долл. США). 

methodology consisted in analyzing the data, compiling and classifying information on the problem under study, which al-
lowed systematizing measures and tools to support the export of industrial goods. The results obtained in the course of the 
study allow us to give an objective assessment of the current state of state support for the export of industrial goods and to 
work out measures for its improvement. The proposed appropriate export support mechanism is an algorithm that allows 
you to make the best decision in any economic environment.
Keywords: export, industry, support measures

Как цитировать статью: Коваленко Н.В., Чекунов А.С. Поддержка национального промышленного экспорта // Вестник Академии права 
и управления. 2018. № 4(53). с. 131–136

Рис. 1. Доля промышленных товаров в общем объеме экспорта отдельных стран в 2015 году, % [2]
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Вместе с тем, достижение вышеназванных по-
казателей в среднесрочной и долгосрочной перспек-
тиве объективно вызывает сомнения. Россия по объ-
емам экспортного кредитования значительно уступа-
ет не только ведущим развитым странам, но и неко-
торым развивающимся странам (рис. 2). Например, в 
2014 году, 

объем среднесрочного и долгосрочного экс-
портного кредитования, предоставленного Россией, 
составлял 1 млрд. долл. США, в то время как Бразилия 
за указанный период предоставила экспортных кре-
дитов на сумму 1,3 млрд. долл. США, Индия – 4,5 млрд. 
долл. США. В 2015 году объем экспортного кредито-
вания России уменьшился до 0,6 млрд. долл. США, 
Индии остался практически на прежнем уровне (4,4 
млрд. долл. США), Бразилии вырос более, чем в 3 раза 
(4,2 млрд. долл. США). При этом объемы экспортного 
кредитования ведущих экономических держав (США, 
Япония, Германия, Китай) превышают российский в 
несколько раз. 

Россия среди указанных на рис. 2 государств 
находится на последнем месте по объемам экспорт-
ного кредитования, что свидетельствует о том, что 

они уделяют повышенное внимание продвижению 
собственных товаров за рубежом и готовы вклады-
вать значительные средства в данное направление. 
Даже учитывая, что не все объемы экспортного кре-
дитования были направлены на поддержку продви-
жения товаров национальной промышленности, 
средства, предусмотренные вышеназванным проек-
том на поддержку экспорта отечественной промыш-
ленности, не смогут обеспечить равной конкуренции 
по соответствующей продукции.

Поддержка национального промышленного 
экспорта имеет важное значение для развития отрас-
ли. Закрепление отечественной промышленной про-
дукции на зарубежных рынках обеспечивает допол-
нительный объем выпуска товаров (сбытовой аспект), 
а высокий уровень конкуренции на внешних рынках 
заставляет производителей совершенствовать спо-
собы производства (инновационный аспект). Стиму-
лируя сбыт и технико-технологическую модерниза-
цию предприятий промышленности, экспорт создает 
условия для эффективного развития отрасли. 

Анализ мирового опыта показывает, что практи-
чески все страны-члены ВТО осуществляют регулиро-

Таблица 1. 

Объемы государственного финансирования поддержки промышленного экспорта в 2017-2019 гг., 

млрд. руб. [4]

2017 2018 2019 2017-2019

Приоритетные отрасли 12,96 27,53 29,27 69,76

Прочие отрасли 3,23 6,60 7,43 17,26

ИТОГО 16,19 34,13 36,7 87,02

Рис. 2. Объемы среднесрочного и долгосрочного экспортного кредитования отдельных стран 

в 2014-2015 гг., млрд. долл. США [5]
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вание и стимулирование внешнеэкономической дея-
тельности. В связи с этим стимулирование отечествен-
ного экспорта является важной задачей национальной 
экономической политики. С этой целью необходимо 
применение комплексных мер по созданию условий 
реализации комплексного потенциала страны.

В экономической науке формам и методам 
поддержки промышленного экспорта уделяется по-
вышенное внимание. Ученые-экономисты исследуют 
проблему поддержки экспорта национальной про-
мышленности с различных позиций. Так, И.Н. Ма-
люгина [6], исследуя зарубежный опыт поддержки 
экспорта, приходит к выводу о существовании по-
мимо классических инструментов поддержки экс-
порта, специальных мер, а именно: 1) торгово-по-
литические меры (деятельность по лоббированию 
и защите интересов промышленных экспортеров на 
международных рынках, осуществляемая на межго-
сударственном уровне в рамках правительственных 
комиссий, международных организаций и т.д.); 2) 
косвенные меры стимулирования экспортного про-
изводства (налоговые льготы, субсидии, гарантиро-
вание частных вложений, льготные кредиты, гранты 
производителям, инфраструктурная поддержка экс-
порта, стимулирование ПИИ, субсидирование НИР 
и др.); 3) прямая поддержка (экспортное кредитова-
ние, рефинансирование, налоговые и таможенные 
льготы предприятиям-экспортерам, участие в устав-
ном капитале зарубежных фирм, учрежденных на-
циональными экспортерами, информационно-кон-
сультационная поддержка и др.). Т.В. Погодаева [7], 
рассматривая поддержку отечественного экспорта 
в контексте вступления в ВТО, определяет ее как со-
вокупность финансовых (экспортное кредитование, 
страхование экспортных кредитов, государственное 
гарантирование, возмещение процентных ставок по 
кредитам, финансовая поддержка МСП, факторинг, 
лизинг) и нефинансовых мер (совершенствование 
нормативно-правового регулирования поддерж-
ки экспорта, информационная и инфраструктур-
ная поддержка экспортеров, торгово-политические 
меры). В.М. Матюшок и В.С. Жуков [8] исследуют го-
сударственную поддержку промышленного экспор-
та в рамках 2 моделей: «западной», предусматрива-
ющей оказание соответствующей поддержки через 
специальные организации – экспортно-кредитные 
агентства и «китайской», опирающейся на уполно-
моченные банки, предоставляющие различные виды 
кредитов для поддержки экспорта. Е.В. Жиряева [9] 
показывает возможность обхода ВТО-ограничений 
применения форм государственной поддержки экс-
порта при использовании следующих приемов: 1) 
программы поддержки не должны прямо указывать 
на их экспортный характер; 2) выделение субсидий 
осуществляется до экспорта вне связи с его объема-

ми; 3) поддержка деятельности, не являющейся экс-
портом товаров – экспорт услуг, зарубежное инвести-
рование, участие в глобальных системах поставок; 4) 
использование механизма экспортных премий, по 
форме не соответствующих понятию субсидии; 5) 
программы декларируют о неухудшении положения 
предприятий, не получающих поддержку (об отсут-
ствии выгод для получателей поддержки). Н.И. Белов 
[10], обращаясь к немецкому опыту поддержки на-
циональной промышленности, прямые и косвенные 
меры финансового характера подразделяет на ос-
новные (страхование, кредитование и государствен-
ные гарантии, освобождение экспортеров от уплаты 
НДС, прямое и скрытое субсидирование отдельных 
отраслей промышленности, финансирование экс-
портоориентированных НИОКР) и дополнительные 
(федеральные и региональные программы развития 
регионов). В.А. Спесивцев, С.В. Будкова [11] примени-
тельно к МСП промышленности по важности форм 
государственной поддержки экспорта, выделяют 
следующие: 1) предоставление субсидий (60,8%); 2) 
организация участия в выставках (44,7%); 3) обучение 
(39,1%); 4) консультирование (34,2%). С.А. Зацаринин 
[12], рассматривая государственную поддержку экс-
порта промышленности в контексте его эффективно-
го развития, предлагает меры институционального 
и инфраструктурного характера (создание финансо-
во-промышленных групп, совершенствование транс-
портных тарифов, налогово-кредитные льготы про-
мышленным экспортерам, страхование рисков, госу-
дарственное гарантирование кредитов, повышение 
качества информационных и консультационных ус-
луг, предоставляемых экспортерам, маркетинговое 
и техническое содействие). В.С. Круглов [13] распре-
деляет меры государственной поддержки экспорта 
по 3 направлениям: инновационное (кредитование, 
участие предприятий в особых экономических зонах 
и технопарках, отнесение промышленных экспорте-
ров к субъектам инновационной деятельности), ко-
операционное (субконтрактация, таможенные про-
цедуры, совместные инновационно-экспортно ори-
ентированные предприятия, развитие отношений 
между крупными высокотехнологичными предпри-
ятиями и МСП, инновационно-экспортно ориенти-
рованные кластеры) и инфраструктурное (экономи-
ческие таможенные процедуры переработки, при-
менение процедур «временного ввоза» и «вывоза» в 
целях развития экспортного лизинга, снижение или 
обнуление ставок импортных пошлин на уникальное 
технологическое оборудование для модернизации 
производства, возмещение промышленным экспор-
терам части затрат на сертификацию продукции на 
соответствие международным стандартам). Государ-
ственная поддержка экспорта (участие государства 
во внешнеторговой деятельности и ее регулирова-
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ние), по мнению А.А. Гаврилова [14], является одним 
из элементов национальной модели стимулирования 
экспорта, включающей помимо него в себя финансо-
вые основы стимулирования (развитие инфраструк-
туры поддержки экспорта), частно-государственное 
партнерство (вовлечение частных компаний в стиму-
лирование внешнеторговой деятельности), страте-
гические отрасли воздействия (диверсифицирован-
ный подход к выбору нуждающихся отраслей). 

Исследование зарубежного опыта государ-
ственного содействия экспорту и использование ре-
зультатов исследований отечественных ученых – эко-
номистов относительно формирования действенных 
мер поддержки экспорта национальной промышлен-
ности позволило систематизировать меры государ-
ственной поддержки экспорта (рис.3). 

Данная система включает в себя основные 
модели, меры и направления государственной под-
держки экспорта промышленных предприятий. Она 
обладает свойством адаптивности, поскольку может 
применяться для достижения различных целей в не-
зависимости от существующих в тот или иной момент 
внешней и внутренней экономической конъюнктуры. 
Применение тех или иных элементов данной системы в 
зависимости от существующих обстоятельств, обеспе-
чит наиболее эффективное распределение средств и 
возможностей государства по поддержке экспорта, 
т.к. допускает выбор и комбинирование соответствую-
щих форм и методов для выполнения предусмотрен-
ных задач в области развития внешнеэкономической 
деятельности и повышения конкурентоспособности 
товаров национальной промышленности.

Рис. 3. Система мер и инструментов поддержки национального промышленного экспорта
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