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Давыдов K. В. / Davydov K. V.

ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВО О ПЛАНИРОВАНИИ ПУБЛИЧНОЙ 
УПРАВЛЕНЧЕСКОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ В РФ: СОСТОЯНИЕ, ОСНОВНЫЕ 

ТЕНДЕНЦИИ И ПРОБЛЕМЫ РАЗВИТИЯ

LEGISLATION ON THE PLANNING OF PUBLIC MANAGERIAL ACTIVITY 
IN THE RUSSIAN FEDERATION: CONDITION, MAJOR TRENDS  

AND DEVELOPMENT PROBLEMS

Давыдов  Константин 
Владимирович, 

к.ю.н.,  доцент  Новосибирско-
го  юридического  института, 
г. Новосибирск, 
davkon@yandex.ru

Выделены основные группы про-
гнозных и плановых актов на феде-
ральном уровне, а также ключевые мо-
менты современного механизма адми-
нистративно-правового регулирования 
прогнозно-плановой деятельности.

Отмечается, что порядок разработ-
ки и утверждения долгосрочных про-
гнозов в настоящее время так и не полу-
чил правовой регламентации, а также 
отсутствует официально утвержденная 
в качестве единого документа и реально 
действующая концепция долгосрочно-
го социально-экономического развития 
страны.

Утверждается об отсутствии целе-
сообразности в формализации долгос-
рочных программных плановых доку-
ментов комплексного развития РФ.

Ключевые слова: законодательст-
во о планировании, публичная управ-
ленческая деятельность, прогнозирова-
ние и планирование, плановая деятель-
ность, стратегическое планирование.
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Davydov  Konstantin 
Vladimirovich, 

c.j.s.  (PhD  in  law),  Associate 
professor  of  Novosibirsk  Law 
Institute, Novosibirsk, 
davkon@yandex.ru

The author distinguishes main 
groups of forward looking and planned 
acts at the federal level, as well as the 
key points of the modern mechanism of 
administrative-legal regulation of fore-
cast-planning activity.

He notes that in the present the pro-
cedure for development and approval 
of long-term predictions still has not re-
ceived legal regulation, and that there is 
no an officially approved as a single doc-
ument and really functioning concept of 
long-term socio-economic development 
of the country.

The lack of expediency in the for-
malization of long-term program planned 
documents of the comprehensive develop-
ment of the Russian Federation is alleged  
in the article.

Keywords: legislation on planning, 
public managerial activity, predicting and 
planning, planned activity, strategic plan-
ning.

Надлежащая организация и реализация управления (и особенно – 
управления публичного) невозможна без прогнозирования и планирования. 
Однако, по справедливому замечанию Е. В. Кудряшовой, складывается такое 
впечатление, что на эту проблематику в постсоветское время было наложено 
своего рода табу среди исследователей, в том числе – специалистов в юри-
дической науке [17, 3]. Тема планирования – многогранна и весьма объемна. 
Поэтому данная статья посвящена лишь одному из ее аспектов – анализу со-
стояния современного российского административного законодательства по 
этому вопросу. Сразу предлагаем определиться с терминологией. Подходов 
к определению категорий «прогнозирование» и «планирование» множество. 
Во избежание неопределенности и многозначности отметим: в дальнейшем 
в настоящей работе под прогнозированием будет пониматься такая фун-
кция (метод, этап, прием) управления, которая связана с формированием  
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представления о будущем состоянии объекта управления исходя из экстра-
поляции существующих на момент прогнозирования тенденций (законо-
мерностей) его развития без их изменения. Принципиальное отличие пла-
нирования от прогнозирования усматривается нами в формулировании 
цели, задач и способов приведения объекта в необходимое субъекту состоя-
ние путем изменения закономерностей его развития.

Если ранее государственное планирование выступало конституцион-
ным принципом общественного строя, то в тексте Конституции РФ 1993 года 
мы не увидим терминов «план» и «прогноз». Так, согласно ст. 16 Конститу-
ции СССР 1977 года, руководство экономикой осуществлялось на основе го-
сударственных планов экономического и социального развития (подробнее 
по этому вопросу см. Кутафин О. Е. Плановая деятельность Советского госу-
дарства: Государственно-правовой аспект [19, 13]). В действующем Основном 
законе лишь упоминаются послания Президента РФ (ст. 84) и федеральные 
программы в области государственного, экономического, экологического, 
социального, культурного и национального развития РФ (ст.ст. 41, 71). Сле-
довательно, Конституцию РФ 1993 года можно считать правовой основой 
прогнозно-плановой деятельности государства лишь с очень большой долей 
условности. Правовую основу территориального планирования в настоящее 
время составляют положения главы 3 (ст.ст. 9-28) Градостроительного ко-
декса РФ [2], а также некоторых иных федеральных законов [5]. Финансовое 
планирование опирается в первую очередь на Бюджетный кодекс РФ (далее 
– БК РФ) [1]. 

Ситуация же с отраслевым (межотраслевым) и комплексным админи-
стративным планированием социально-экономического развития – сложнее. 
Роль законодательного фундамента такого планирования был призван сыг-
рать Федеральный закон от 20 июля 1995 года № 115-ФЗ «О государственном 
прогнозировании и программах социально-экономического развития в Рос-
сийской Федерации» (далее – Закон 1995 года) [4]. Названный правовой акт 
«легализовал» прогнозы социально-экономического развития на долгосроч-
ную, среднесрочную и краткосрочную перспективы, концепцию социально-
экономического развития РФ, а также программу социально-экономического 
развития РФ на среднесрочную перспективу. Впрочем, Закон 1995 года так и 
не смог заложить полноценные основы плановой деятельности. К числу его 
концептуальных недостатков можно отнести: очевидный акцент на прогноз-
ном начале (слово «план» даже не упоминается в тексте закона), а также упор-
ное нежелание не только выработать единую систему прогнозно-плановых 
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актов всех видов и уровней с механизмом реализации, но даже определить 
их правовую природу. Неудивительно и симптоматично, что даже подзакон-
ный акт того же 1995 года, определивший порядок разработки и реализации 
федеральных целевых программ и межгосударственных целевых программ, 
был принят во исполнение не Закона 1995 года, но действовавшего в то вре-
мя законодательства о поставках для федеральных государственных нужд [8]. 
Регулятивная слабость Закона 1995 года привела к экспансии отрасли финан-
сового права, которое (особенно – по мере перехода к программно-целевой 
модели бюджетной деятельности) «перехватило» падающее знамя у админи-
стративного законодательства в прогнозно-плановых вопросах. Как отмечает 
Л. В. Андреева, этот шаг законодателя был обусловлен в первую очередь тем, 
что Закон 1995 года не закреплял среди плановых документов долгосрочных 
целевых программ в системе среднесрочного планирования. Институт дол-
госрочных программ возник и до сих пор существует в рамках БК РФ [14].

Примечательно, что 12 мая 2009 года Президентом РФ был утвержден 
Указ № 536 «Об основах стратегического планирования в Российской Фе-
дерации». По мнению некоторых авторов, он является «наиболее важным 
действующим стратегическим документом в сфере социально-экономиче-
ского развития, имеющим комплексный характер и определяющий основ-
ные направления государственной политики на федеральном уровне на 
долгосрочную перспективу» [24, 19]. Представляется, что с этой точкой зре-
ния невозможно согласиться. Во-первых, названный указ носит гриф «для 
служебного пользования» и не был официально опубликован, а, следова-
тельно, уже в силу этого факта он не может претендовать на роль правово-
го фундамента планирования публичного управления. Во-вторых, предмет 
его регулирования ориентирован преимущественно на сферу националь-
ной безопасности. Наконец, в-третьих, содержание Указа № 536 совершен-
но не соответствует регулятивному минимуму плановой деятельности [22, 
421-422]. Новейший же этап в развитии планового законодательства связан 
с принятием Президентом РФ в мае 2012 года целого ряда указов, содержа-
щих концептуальные положения стратегического планирования развития 
российского государства и различных сфер общественной жизни.

Итак, в настоящее время на федеральном уровне можно выделить сле-
дующие основные группы прогнозных и плановых актов.

1. Концепция долгосрочного социально-экономического развития РФ.
Данный прогнозный акт упоминается в Законе 1995 года и определяется 

как «система представлений о стратегических целях и приоритетах социально- 
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экономической политики государства, важнейших направлениях и средствах 
реализации указанных целей» (ст. 1 Закона). Распоряжением Правительства 
РФ от 17.11.2008 г. № 1662-р была утверждена Концепция долгосрочного со-
циально-экономического развития РФ на период до 2020 года [13] (так назы-
ваемая «Стратегия-2020»). Впрочем, как известно, последняя устарела еще до 
своего принятия, так как разрабатывалась в условиях, предшествовавших на-
чавшемуся летом 2008 года мировому финансово-экономическому кризису. 
Потребность в новой концепции также была обусловлена и сугубой декла-
ративностью содержания утвержденного в 2008 году документа, отсутствием 
хотя бы примерной системы мероприятий достижения поставленных целей. 
В течение 2011 года более 1000 экспертов под руководством ГУ-ВШЭ и РАН-
ХиГС при Президенте РФ разрабатывали новый стратегический документ. 
Который, впрочем, так и не был утвержден каким-либо правовым актом. А, 
следовательно, остался аналитическим материалом неправового характера, 
экспертным заключением (на 864 страницы). Таким образом, на момент на-
писания настоящей работы в РФ нет официально утвержденной в качестве 
единого документа и реально действующей концепции долгосрочного соци-
ально-экономического развития.

2. Прогнозы социально-экономического развития.
Закон 1995 года упоминает все виды прогнозов по времени действия: как 

долгосрочные, так и средне- и краткосрочные. Примером долгосрочного про-
гноза является разработанный в 2013 году Минэкономразвития РФ «Прогноз 
долгосрочного социально-экономического развития РФ на период до 2030 
года». Подчеркнем, названный прогноз не был утвержден правовым актом и 
не был официально опубликован. БК РФ (ст. 173) закрепляет лишь прогнозы 
на текущий финансовый год и период не менее трех лет (т. е. краткосрочные 
и среднесрочные). Как результат, более или менее формализованы порядок 
разработки и утверждения лишь последних видов актов (cм.: Постановление 
Правительства РФ от 22.07.2009 г. № 596 «О порядке разработки прогноза со-
циально-экономического развития Российской Федерации» [10]). А вот поря-
док разработки и утверждения долгосрочных прогнозов в настоящее время 
так и не получил правовой регламентации.

3. Программы социально-экономического развития.
Согласно ст. 1 Закона 1995 года, таковые являются «комплексными си-

стемами целевых ориентиров социально-экономического развития РФ и 
планируемых государством эффективных путей и средств достижения ука-
занных ориентиров». Примечательно, что названный Закон говорит лишь о  
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программах среднесрочного развития. Думается, отсутствие долгосрочных 
программ развития всего государства в принципе оправдано: по мере увели-
чения продолжительности действия планового акта вероятностность, гипоте-
тичность его содержания возрастают. Что делает его скорее прогнозным доку-
ментом. А ниша долгосрочного прогнозирования уже занята рассмотренны-
ми выше документами. Поэтому формализация долгосрочных программных 
плановых документов комплексного развития РФ вряд ли целесообразна. Здесь 
можно вспомнить, что и в СССР «первую скрипку» в системе именно планиро-
вания играли краткосрочные (на год) и среднесрочные (пятилетка) акты.

Стоит отметить, что последняя программа социально-экономического 
развития РФ на среднесрочную перспективу была утверждена Распоряжени-
ем Правительства РФ от 19.01.2006 г. № 38-р [12] и прекратила свое действие 
в 2008 году. С тех пор среднесрочные программы не принимались. Видимо, 
существующая их модель показала недостаточную эффективность.

4. Основные направления деятельности Правительства РФ (ОНДП).
Правовая природа, порядок разработки и принятия данного акта также 

не формализованы (есть лишь упоминание об ОНДП в ст. 24 ФКЗ «О прави-
тельстве РФ» [3]). В настоящее время действуют утвержденные 31 января 2013 
года Основные направления деятельности Правительства РФ на период до 
2018 года. Данный документ утвержден не правовым актом органа исполни-
тельной власти (Правительства РФ), но должностным лицом – Председателем 
Правительства РФ. Следовательно, видимо, должен носить локальный харак-
тер. Впрочем, учитывая объем компетенции Правительства РФ, такая внутри-
ведомственность в данном случае вряд ли возможна. Примечательно также, 
что ОНДП до 2018 года также не были опубликованы. Функциональная роль 
данного документа обозначена в его преамбуле – направленность на реали-
зацию указов Президента РФ от 7 мая 2012 года № 596-606 и Послания Прези-
дента РФ Федеральному Собранию РФ 2012 года. Впрочем, анализ его содер-
жания позволяет сделать вывод: если названная задача реально и ставилась, 
то она совершенно не достигнута; содержание ОНДП сугубо декларативно 
и не закрепляет даже примерных мероприятий достижения предусмотрен-
ных указами Президента РФ целей. Думается, если существующая модель 
ОНДП не претерпит существенной эволюции, их ждет судьба многих других 
прогнозно-плановых актов (в том числе концепции долгосрочного развития, 
среднесрочных программ и т. п.). Т. е. не только фактическое, но и юридиче-
ское отмирание. Как признаются в беседах с корреспондентами федеральные 
государственные служащие, самой крупной победой при разработке ОНДП 
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является то, что удалось отстоять более компактный вариант документа: «30 
страниц лучше, чем 200. Меньше места в мусорной корзине займут» [23, 20].

5. Государственные программы, федеральные целевые и ведомственные 
программы.

Как уже говорилось выше, институт долгосрочных программ зародился 
в недрах бюджетного законодательства (ст. 179 БК РФ) и был обусловлен, в том 
числе необходимостью консолидации программных документов. В дальней-
шем в рамках административного законодательства формализуется феномен 
государственных программ. Под которыми, согласно легальному определе-
нию, понимаются «системы мероприятий (взаимоувязанных по задачам, сро-
кам осуществления и ресурсам) и инструментов государственной политики, 
обеспечивающих в рамках реализации ключевых государственных функций 
достижение приоритетов и целей государственной политики в сфере соци-
ально-экономического развития и безопасности» (cм.: п. 2 Порядка разработ-
ки, реализации и оценки эффективности государственных программ Рос-
сийской Федерации, утв. Постановлением Правительства РФ от 2.08.2010 г. № 
588 [11]). По мере развития программного начала бюджета государственные 
программы становятся основным инструментом социально-экономического 
планирования, призванного связывать воедино его административное и фи-
нансовое начала (по данному вопросу см.: Программный бюджет: учеб. посо-
бие / под ред. проф. М. П. Афанасьева [21]).

Согласно легальному определению, федеральные целевые програм-
мы (ФЦП) и межгосударственные целевые программы представляют собой 
увязанный по задачам, ресурсам и срокам осуществления комплекс научно-
исследовательских, опытно-конструкторских, производственных социаль-
но-экономических, организационно-хозяйственных и других мероприятий, 
обеспечивающих эффективное решение системных проблем в области госу-
дарственного, экономического, экологического, социального и культурного 
развития РФ, а также инновационное развитие экономики (см. п. 1 Порядка 
разработки и реализации федеральных целевых программ и межгосударст-
венных целевых программ, в осуществлении которых участвует Российская 
Федерация: утв. Постановлением Правительства РФ от 26.06.1995 г. № 594 [8]). 
Ведомственная целевая программа является документом, содержащим ком-
плекс скоординированных мероприятий, направленных на решение кон-
кретной задачи подпрограммы государственной программы, а также изме-
ряемые целевые индикаторы. Ведомственная целевая программа является 
самостоятельным документом, отдельные ее положения и параметры могут 
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включаться в доклад о результатах и об основных направлениях деятельнос-
ти федерального органа исполнительной власти (см. п. 4 Положения о раз-
работке, утверждении и реализации ведомственных целевых программ: утв. 
Постановлением Правительства РФ от 19.04.2005 г. № 239 [9]). Если какое-то 
время ФЦП играли основную роль в программно-плановой деятельности го-
сударства, то в настоящее время они во все большей степени включаются в 
государственные программы в качестве их элементов (наряду с подпрограм-
мами и ведомственными целевыми программами). 

Стоит также отметить, что в рамках государственных, федеральных це-
левых и ведомственных программ реализуется как отраслевое (обеспечение 
государственной безопасности, развитие пенсионной системы и т. п.), так и 
территориальное, комплексное планирование (например, развитие Куриль-
ских островов, Дальнего Востока и т. д.). Т. е. программы рассматриваются в 
настоящее время законодателем в качестве универсального инструмента для 
всех видов планирования.

6. Самостоятельное место в административном и финансовом плани-
ровании занимают так называемые приоритетные национальные проекты. 
Впервые они были закреплены в Программе социально-экономического раз-
вития РФ на среднесрочную перспективу (2006-2008 годы). Как справедливо 
отмечается в научной литературе, до настоящего времени нет специального 
нормативного правового акта, содержащего понятие национального проекта, 
требования к его разработке, утверждению и содержанию, контролю за его 
реализацией [14]. Впрочем, некоторые из обозначенных вопросов (в частно-
сти, контроль за реализацией нацпроектов) регулируются локальными акта-
ми, одобренными Президиумом Совета при Президенте РФ по реализации 
приоритетных нацпроектов и демографической политике. По своей право-
вой природе нацпроекты представляют собой не единые правовые акты, но 
комплексы взаимосвязанных документов, имеющих различную правовую 
природу [20]. Сильными сторонами такого приема планирования было то, 
что нацпроекты позволяли сконцентрировать значительные ресурсы на на-
иболее важных направлениях (здравоохранение, образование, обеспечение 
жильем населения, развитие агропромышленного комплекса), обеспечив их 
первоочередным финансированием и президентским контролем за реализа-
цией [14]. Примечательно, что формально-юридически нацпроекты сохраня-
ют свое действие в рамках принимаемых в настоящее время по соответствую-
щим вопросам государственных и федеральных целевых программ. Однако 
нетрудно заметить, что недостатки этого инструмента проистекают из его 
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достоинств и заключаются, опять-таки, в его слабой юридической регламен-
тации. К тому же нельзя забывать и об экономико-политическом контексте: 
нацпроекты внедрялись в ситуации активного и успешного экономического 
развития, накопления государством значительных финансовых средств. С тех 
пор ситуация существенно изменилась и насколько эффективными нацпро-
екты окажутся в условиях экономической стагнации и неизбежных сокраще-
ний финансирования социальных сфер – покажет время.

7. Совершенно особую роль играют указы Президента РФ по вопросам 
стратегического планирования.

Прогнозно-плановые акты вроде посланий Президента РФ парламенту 
хорошо известны отечественному законодательству и управленческой пра-
ктике (достаточно вспомнить ст. 84 Конституции РФ 1993 года). Однако при-
нятые в мае 2012 года указы № 596-606 – новое политико-правовое явление. С 
юридической точки зрения здесь воспроизводятся все те вопросы, которые в 
принципе присущи институту президентского нормотворчества. Например, 
не будет преувеличением утверждение о том, что роль главы государства 
именно в административном планировании социально-экономического, по-
литического развития не отражена не только в Законе 1995 года, но и в прин-
ципе в российском праве. С другой стороны, проблема «опережающего указ-
ного нормотворчества» Президента РФ уже не раз анализировалась Консти-
туционным Судом РФ, который признал подобную практику соответствую-
щей конституции при условии корректировки таких указов после принятых 
впоследствии федеральных законов. Думается, объем полномочий Президен-
та РФ в сфере планирования требует определенной формализации. Хотя бы 
для того, чтобы выработать и закрепить юридический механизм реализации 
его стратегических плановых актов. А пока обозначенные указы, видимо, бу-
дут играть ту роль, которую должна была исполнять фактически утратившая 
силу Концепция долгосрочного развития страны. С тем существенным отли-
чием, что стратегические ориентиры плановых актов Президента РФ, похо-
же, носят юридически-обязывающий характер (при отсутствии, повторим, 
конкретного механизма их реализации).

Завершая краткий обзор массива прогнозно-планового нормативного 
материала, необходимо отметить, что соответствующие нормы в настоящее 
время «рассыпаны» по множеству иных федеральных нормативных актов ад-
министративно-правового характера, в том числе – в Федеральном законе от 
5 апреля 2013 года № 44-ФЗ «О контрактной системе в сфере закупок товаров, 
работ, услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд» [7], 
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Федеральном законе от 29 декабря 2012 года № 275-ФЗ «О государственном 
оборонном заказе» [6] и т. д. 

Каковы же основные черты и тенденции современного механизма ад-
министративно-правового регулирования прогнозно-плановой деятельнос-
ти? По нашему мнению, здесь необходимо выделить следующие ключевые 
моменты.

1. Явное преобладание прогнозного начала со всеми вытекающими по-
следствиями (в первую очередь – сугубо рекомендательным характером соот-
ветствующих предписаний). 

Плановые императивные акты сохранились лишь в финансовой сфере 
(нормативные акты о бюджете) и в территориальном планировании (напри-
мер, планы застройки). В административно-правовом планировании прео-
бладают индикативные акты (по сути являющиеся теми же самыми прогно-
зами) и, по немецкой терминологии, «влияющие планы» [22, 422] (представ-
ленные в российском праве институтом долговременных целевых программ, 
федеральных целевых программ и ведомственных целевых программ).

2. Разрозненность и неразвитость административного законодательства 
по вопросам планирования.

Вряд ли целесообразно (или даже возможно) соединение в одном акте 
высшей юридической силы правовых основ всех основных предметных ви-
дов управленческой плановой деятельности. Финансовое и территориальное 
направления планирования, а также планирование в сфере обеспечения обо-
роны и безопасности – должны развиваться сравнительно самостоятельно, со-
образно своей природе. Другое дело – планирование административное (как 
отраслевое, межотраслевое, так и комплексное). Здесь необходимы единые 
правовые стандарты, требования, единая концепция регулирования отноше-
ний по формированию, утверждению, реализации, контролю за исполнени-
ем планов и ответственности за соответствующие нарушения. С необходи-
мой «прорисовкой» составных элементов. В настоящее же время, как уже го-
ворилось выше, целые направления прогнозно-плановой деятельности вовсе 
не регламентируются законодательством. Очевидно, что Закон 1995 года не 
только не справляется с соответствующей ролью, но более того – изначально 
для нее не подходил.

3. Возрастание роли бюджетного планового законодательства.
Таковое имеет место как ввиду объективных причин (в условиях ры-

ночной экономики плановая деятельность реализуется в первую очередь 
посредством осуществления государственных закупок), так и по описанным 
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выше субъективным причинам – слабости, разрозненности и неадекватности 
потребностям общества административного планового законодательства. И 
если первая группа факторов не подлежит изменению, то «ветхость» админи-
стративного права должна быть устранена.

4. Постепенное увеличение горизонта планирования.
Если прогнозные акты в принципе могут быть ориентированы на сколь 

угодно большие периоды времени, то планирование предъявляет особые тре-
бования к публичному управлению – его ресурсной обеспеченности и после-
довательности. На первоначальном этапе становления постсоветской модели 
публичного управления планирование практически отмерло, реально сохра-
нившись лишь в рамках ориентированного на один год закона о бюджете. То 
есть оно было представлено в очень узком сегменте – краткосрочного финан-
сового планирования (здесь мы сознательно умолчим о тех юридических, эко-
номических и организационных проблемах, которые имели место при фор-
мировании и исполнении таких планов). Однако со временем сроки плани-
рования начинают увеличиваться. Так, в том же финансовом планировании 
это проявляется в переходе на трехлетние бюджеты, а в административном 
– в принятии средне- и долгосрочных программных актов. Что следует отме-
тить в качестве серьезного шага вперед.

5. Отсутствие системности, административно-правового механизма про-
гнозно-плановой деятельности субъектов публичного права.

Таковое, не в последнюю очередь обусловленное отсутствием четкого 
понимания законодателем правовой природы планирования в целом и актов 
планирования в частности, проявляется во многих аспектах. Некоторые из 
предусмотренных законодательством прогнозных (плановых) актов не при-
нимаются вовсе (вспомним среднесрочные программы социально-экономи-
ческого развития РФ), какие-то из принятых фактически утратили силу (как, 
например, Концепция долгосрочного развития РФ до 2020 года). Думается, 
«отмирание» целых ветвей свидетельствует не только о неэффективности по-
следних, но и об отсутствии системы обозначенных элементов. Другой про-
тивоположностью можно считать рассмотренные выше ситуации принятия 
прогнозно-плановых актов, порядок разработки и утверждения которых нор-
мативно не урегулирован.

Нельзя сказать, что государство не предпринимает никаких попыток 
навести хоть какое-то подобие порядка в этих вопросах. Думается, важным 
направлением повышения единства следует признать шаги по консолида-
ции плановых актов путем, например, включения федеральных целевых 



За
ко

но
да

те
ль

ст
во

 о
 п

ла
ни

ро
ва

ни
и 

пу
бл

ич
но

й 
уп

ра
вл

ен
че

ск
ой

 д
ея

те
ль

но
ст

и 
в 

РФ
: с

ос
то

ян
ие

, о
сн

ов
ны

е 
те

нд
ен

ци
и 

и 
пр

об
ле

м
ы

 р
аз

ви
ти

я

14

программ в государственные программы. Нельзя не вспомнить и феномен 
национальных проектов, являющихся одновременно и «ядром», и «верхним 
этажом» программных документов (своего рода «программами в програм-
мах»). Впрочем, предпринятых шагов недостаточно для преодоления нега-
тивных тенденций.

Разбалансированность системы планирования проявляется не только 
«по горизонтали», но и «по вертикали»: во взаимоотношениях федерально-
го центра, субъектов РФ и муниципальных образований. Как справедливо 
и удивительно откровенно заметил А. Г. Хлопонин на заседании Государст-
венного Совета РФ, проходившего 21 июля 2006 года и посвященного теме 
механизма взаимодействия федеральных и региональных органов исполни-
тельной власти при разработке программ комплексного социально-экономи-
ческого развития регионов: «Россия сегодня не обеспечена самым главным 
– правовой основой для формирования единой системы регионального пла-
нирования и взаимоувязки федеральных и региональных аспектов. Это для 
такой большой страны, как Россия, конечно же, парадокс. То есть реализуемая 
региональная политика складывается не по плану, а как получится. Давайте 
попробуем назвать вещи своими именами. Фактически реализуемая в России 
региональная политика является не результатом осмысленного планирова-
ния, а скорее, суммой случайных последствий от реализации самых разных 
документов преимущественно отраслевой направленности. Так, конечно, 
дальше продолжаться не может» [15]. К сожалению, сделанные несколько лет 
назад замечания звучат более чем актуально.

Наконец, важнейшим аспектом и одновременно – итогом такой не-
связности правовых средств планирования является если не полное отсут-
ствие механизма их реализации, то, по крайней мере, пониженная эффек-
тивность последнего. Принятие майских указов Президента РФ в 2012 году, 
думается, помимо прочего, было своего рода отчаянной попыткой «под-
стегнуть» управленческую систему, увязшую в известных противоречиях и 
статике. Однако они сами обнажили как никогда ярко проблему отсутствия 
системности планирования и действенного механизма реализации плановых  
актов.

Подробный анализ всех этих проблем и формулирование возможных 
вариантов их решения выходят за рамки настоящей статьи. Однако в завер-
шение позволим сделать одно замечание. В настоящее время отдельными 
исследователями предпринимаются усилия по формированию целостной 
научной концепции планирования. Из новейших работ по этой теме пальма 
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первенства, бесспорно, принадлежит следующей научной работе: Кудряшо-
ва Е. В. «Современный механизм правового регулирования государственного 
планирования (на примере государственного финансового планирования)» 
[18]. Безусловно, без научной основы дальнейшее развитие планировочной 
деятельности государства невозможно. Однако одним из основных недостат-
ков существующих подходов, на наш взгляд, является, их явный западноцен-
тризм. Думается, российская модель правового регулирования плановой дея-
тельности должна основываться не только на европейском и североамерикан-
ском опыте, но и опыте динамично социально-экономически развивающихся 
стран Азии (который, в свою очередь, нередко основывается на творческой 
адаптации опыта прогнозно-плановой деятельности СССР). В качестве ред-
кого (и, к сожалению, довольно лапидарного) исключения из обозначенного 
западноцентричного вектора можно назвать следующую научную публика-
цию – «Зарубежный опыт государственного прогнозирования, стратегиче-
ского планирования и программирования» [16].

Список литературы:

1. Бюджетный кодекс РФ от 31 июля 1998 г. № 145-ФЗ // Консуль-
тантПлюс. ВерсияПроф  [Электронный ресурс]. – Электрон. дан. – [М., 
2013].

2. Градостроительный кодекс РФ от 29 декабря 2004 г. № 190-ФЗ 
// КонсультантПлюс. ВерсияПроф  [Электронный ресурс]. – Электрон. 
дан. – [М., 2013].

3. Федеральный конституционный закон от 17 декабря 1997 г. № 
2-ФКЗ «О правительстве РФ» // КонсультантПлюс. ВерсияПроф  [Элек-
тронный ресурс]. – Электрон. дан. – [М., 2013].

4. Федеральный закон от 20 июля 1995 года № 115-ФЗ «О государ-
ственном прогнозировании и программах социально-экономического раз-
вития в Российской Федерации» // КонсультантПлюс. ВерсияПроф  [Элек-
тронный ресурс]. – Электрон. дан. – [М., 2013].

5. Федеральный закон от 1 декабря 2007 года № 310-ФЗ «Об орга-
низации и проведении XXII Олимпийских зимних игр и XI Паралимпий-
ских игр 2014 года в городе Сочи, развитии города Сочи как горноклимати-
ческого курорта и внесении изменений в отдельные законодательные акты 
Российской Федерации» // КонсультантПлюс. ВерсияПроф  [Электронный 
ресурс]. – Электрон. дан. – [М., 2013].



За
ко

но
да

те
ль

ст
во

 о
 п

ла
ни

ро
ва

ни
и 

пу
бл

ич
но

й 
уп

ра
вл

ен
че

ск
ой

 д
ея

те
ль

но
ст

и 
в 

РФ
: с

ос
то

ян
ие

, о
сн

ов
ны

е 
те

нд
ен

ци
и 

и 
пр

об
ле

м
ы

 р
аз

ви
ти

я

16

6. Федеральный закон от 29 декабря 2012 года № 275-ФЗ «О госу-
дарственном оборонном заказе» // КонсультантПлюс. ВерсияПроф  [Элек-
тронный ресурс]. – Электрон. дан. – [М., 2013].

7. Федеральный закон от 5 апреля 2013 года № 44-ФЗ «О контрак-
тной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения госу-
дарственных и муниципальных нужд» // КонсультантПлюс. ВерсияПроф  
[Электронный ресурс]. – Электрон. дан. – [М., 2013].

8. Постановление Правительства РФ от 26 июня 1995 г. № 594 «О ре-
ализации Федерального закона «О поставках продукции для федеральных 
государственных нужд» // КонсультантПлюс. ВерсияПроф  [Электронный 
ресурс]. – Электрон. дан. – [М., 2013].

9. Постановление Правительства РФ от 19 апреля 2005 г. № 239 // 
КонсультантПлюс. ВерсияПроф  [Электронный ресурс]. – Электрон. дан. – 
[М., 2013].

10. Постановление Правительства РФ от 22 июля 2009 г. № 596 «О 
порядке разработки прогноза социально-экономического развития Россий-
ской Федерации» // КонсультантПлюс. ВерсияПроф  [Электронный ре-
сурс]. – Электрон. дан. – [М., 2013].

11. Постановление Правительства РФ от 2 августа 2010 г. № 588 // 
КонсультантПлюс. ВерсияПроф  [Электронный ресурс]. – Электрон. дан. – 
[М., 2013].

12. Распоряжение Правительства РФ от 19 января 2006 г. № 38-р // 
КонсультантПлюс. ВерсияПроф  [Электронный ресурс]. – Электрон. дан. – 
[М., 2013].

13. Распоряжение Правительства РФ от 17 ноября 2008 г. № 1662-р // 
КонсультантПлюс. ВерсияПроф  [Электронный ресурс]. – Электрон. дан. –  
[М., 2013].

14. Андреева Л. В. Закупки товаров для федеральных государст-
венных нужд // КонсультантПлюс. ВерсияПроф  [Электронный ресурс]. 
– Электрон. дан. – [М., 2013].

15. Государственная власть и местное самоуправление. 2006. № 8 // 
КонсультантПлюс. ВерсияПроф  [Электронный ресурс]. – Электрон. дан. – 
[М., 2013].

16. Зарубежный опыт государственного прогнозирования, страте-
гического планирования и программирования: монография / Под науч. 
ред. С. Ю. Глазьева, Ю. В. Яковца. - М., 2008.



За
ко

но
да

те
ль

ст
во

 о
 п

ла
ни

ро
ва

ни
и 

пу
бл

ич
но

й 
уп

ра
вл

ен
че

ск
ой

 д
ея

те
ль

но
ст

и 
в 

РФ
: с

ос
то

ян
ие

, о
сн

ов
ны

е 
те

нд
ен

ци
и 

и 
пр

об
ле

м
ы

 р
аз

ви
ти

я

17

17. Кудряшова Е. В. Принцип плановости финансовой деятельнос-
ти государства (правовые аспекты): Монография. М., 2011.

18. Кудряшова Е. В. Современный механизм правового регулиро-
вания государственного планирования (на примере государственного фи-
нансового планирования): Монография / Е. В. Кудряшова. М., 2013.

19. Кутафин О. Е. Плановая деятельность Советского государства: 
Государственно-правовой аспект. М., 1980.

20. Матненко А. С. Приоритетные национальные проекты как ме-
тод и форма бюджетной деятельности государства (Реформы и право. 
2007. № 1) // КонсультантПлюс. ВерсияПроф  [Электронный ресурс]. – 
Электрон. дан. – [М., 2013].

21. Программный бюджет: учеб. пособие / под ред. проф. М. П. 
Афанасьева. М., 2012.

22. Рихтер И., Шупперт Г.Ф. Судебная практика по административ-
ному праву: Учебное пособие / Пер. с нем. - М., Юристъ, 2000.

23. Ситнина В. Эпоха развитого сценаризма // Коммерсант-Власть. 
2013. 4 фев.

24. Чепурнова Н. М., Марков К. В. Проблемы административно-пра-
вового регулирования государственного стратегического планирования и 
прогнозирования в современной России // Актуальные вопросы админи-
стративного и информационного права: материалы Международной науч-
но-практической конференции / Под ред. Г. Ф. Ручкиной, М. А. Лапиной 
М., 2013.

References:

1. Budget Code of the Russian Federation from July 31, 1998, No. 145-FL 
[Byudzhetnyi kodeks RF ot 31 iyulya 1998 g. № 145-FZ]. Konsul’tant Plus. Profes-
sional version [Electronic resource], Moscow: 2013.

2. Town Planning Code of the Russian Federation from December 29, 
2004 No. 190-FL [Gradostroitel’nyi kodeks RF ot 29 dekabrya 2004 g. № 190-
FZ]. Konsul’tant Plus. Professional version [Electronic resource], Moscow: 2013.

3. Federal Constitutional Law No. 2-FCL from December 17, 1997 “On 
the Government of the Russian Federation” [Federal’nyi konstitutsionnyi zakon 
ot 17 dekabrya 1997 g. № 2-FKZ «O pravitel’stve RF»]. Konsul’tant Plus. Profes-
sional version [Electronic resource], Moscow: 2013.



За
ко

но
да

те
ль

ст
во

 о
 п

ла
ни

ро
ва

ни
и 

пу
бл

ич
но

й 
уп

ра
вл

ен
че

ск
ой

 д
ея

те
ль

но
ст

и 
в 

РФ
: с

ос
то

ян
ие

, о
сн

ов
ны

е 
те

нд
ен

ци
и 

и 
пр

об
ле

м
ы

 р
аз

ви
ти

я

18

4. Federal Law No. 115-FL from July 20, 1995 “On State Predicting 
and Programs for Socio-economic Development in the Russian Federation” 
[Federal’nyi zakon ot 20 iyulya 1995 goda № 115-FZ «O gosudarstvennom prog-
nozirovanii i programmakh sotsial’no-ekonomicheskogo razvitiya v Rossiiskoi 
Federatsii»]. Konsul’tant Plus. Professional version [Electronic resource], Moscow: 
2013.

5. Federal Law No. 310-FL from December 01, 2007 “On the Organiza-
tion and Holding of the XXII Olympic Winter Games and XI Paralympics Winter 
Games of 2014 in the City of Sochi, the Development of Sochi as a Mountain Cli-
mate Resort and Amendments to Certain Legislative Acts of the Russian Federa-
tion” [Federal’nyi zakon ot 1 dekabrya 2007 goda № 310-FZ «Ob organizatsii i 
provedenii XXII Olimpiiskikh zimnikh igr i XI Paralimpiiskikh igr 2014 goda v 
gorode Sochi, razvitii goroda Sochi kak gornoklimaticheskogo kurorta i vnesenii 
izmenenii v otdel’nye zakonodatel’nye akty Rossiiskoi Federatsii»]. Konsul’tant 
Plus. Professional version [Electronic resource], Moscow: 2013.

6. Federal Law No. 275-FL from December 29, 2012 “On State Defense 
Order” [Federal’nyi zakon ot 29 dekabrya 2012 goda № 275-FZ «O gosudarst-
vennom oboronnom zakaze»]. Konsul’tant Plus. Professional version [Electronic re-
source], Moscow: 2013.

7. Federal Law No. 44-FL from April 05, 2013 “On the Contract System 
in the Procurement of Goods, Works and Services to Meet State and Municipal 
Needs” [Federal’nyi zakon ot 5 aprelya 2013 goda № 44-FZ «O kontraktnoi sis-
teme v sfere zakupok tovarov, rabot, uslug dlya obespecheniya gosudarstven-
nykh i munitsipal’nykh nuzhd»]. Konsul’tant Plus. Professional version [Electronic 
resource], Moscow: 2013.

8. RF Government Decision No. 594 from June 26, 1995 “On the Exer-
cising of the Federal Law “On the Supply of Products for Federal State Needs” 
[Postanovlenie Pravitel’stva RF ot 26 iyunya 1995 g. № 594 «O realizatsii 
Federal’nogo zakona «O postavkakh produktsii dlya federal’nykh gosudarstven-
nykh nuzhd»]. Konsul’tant Plus. Professional version [Electronic resource], Mos-
cow: 2013.

9. RF Government Decision No. 239 from April 19, 2005 [Postanovlenie 
Pravitel’stva RF ot 19 aprelya 2005 g. № 239]. Konsul’tant Plus. Professional version 
[Electronic resource], Moscow: 2013.

10. RF Government Decision No. 596 from July 22, 2009 “On the Pro-
cedure for Elaboration of the Prediction of Socio-economic Development of the 



За
ко

но
да

те
ль

ст
во

 о
 п

ла
ни

ро
ва

ни
и 

пу
бл

ич
но

й 
уп

ра
вл

ен
че

ск
ой

 д
ея

те
ль

но
ст

и 
в 

РФ
: с

ос
то

ян
ие

, о
сн

ов
ны

е 
те

нд
ен

ци
и 

и 
пр

об
ле

м
ы

 р
аз

ви
ти

я

19

Russian Federation” [Postanovlenie Pravitel’stva RF ot 22 iyulya 2009 g. № 596 
«O poryadke razrabotki prognoza sotsial’no-ekonomicheskogo razvitiya Rossi-
iskoi Federatsii»]. Konsul’tant Plus. Professional version [Electronic resource], Mos-
cow: 2013.

11. RF Government Decision No. 588 from August 02, 2010 [Postanov-
lenie Pravitel’stva RF ot 2 avgusta 2010 g. № 588]. Konsul’tant Plus. Professional 
version [Electronic resource], Moscow: 2013.

12. RF Government Order No. 38-o from January 19, 2006 [Rasporyaz-
henie Pravitel’stva RF ot 19 yanvarya 2006 g. № 38-r]. Konsul’tant Plus. Profes-
sional version [Electronic resource], Moscow: 2013.

13. RF Government Order No. 1662-o from November 17, 2008 [Raspo-
ryazhenie Pravitel’stva RF ot 19 noyarya 2008 g. № 1662-r]. Konsul’tant Plus. Pro-
fessional version [Electronic resource], Moscow: 2013.

14. Andreeva L. V. Procurement of Goods for Federal State Needs 
[Zakupki tovarov dlya federal’nykh gosudarstvennykh nuzhd]. Konsul’tant Plus. 
Professional version [Electronic resource], Moscow: 2013.

15. Gosudarstvennaya vlast’ i mestnoe samoupravlenie – State Government and 
Local Self-government, 2006, no. 8. 

16. Foreign Experience of State Predicting, Strategic Planning and Program-
ming: Monograph [Zarubezhnyi opyt gosudarstvennogo prognozirovaniya, stra-
tegicheskogo planirovaniya i programmirovaniya: monografiya]. Under scien-
tific edition of S. Yu. Glaz’ev, Yu. V. Yakovets, Moscow: 2008.

17. Kudryashova E. V. The Principle of Planning the Financial Activity of the 
State (legal aspects): Monograph [Printsip planovosti finansovoi deyatel’nosti gosu-
darstva (pravovye aspekty): Monografiya]. Moscow: 2011.

18. Kudryashova E. V. Modern Mechanism of the Legal Regulation of State 
Planning (through the example of the state financial planning): Monograph [Sovremennyi 
mekhanizm pravovogo regulirovaniya gosudarstvennogo planirovaniya (na prim-
ere gosudarstvennogo finansovogo planirovaniya): Monografiya]. Moscow: 2013.

19. Kutafin O. E. Planned Activity of the Soviet State: State-legal Aspect 
[Planovaya deyatel’nost’ Sovetskogo gosudarstva: Gosudarstvenno-pravovoi as-
pect]. Moscow: 1980.

20. Matnenko A. S. Priority National Projects as a Method and Form of 
State’s Budgetary Activity [Prioritetnye natsional’nye proekty kak metod i forma 
byudzhetnoi deyatel’nosti gosudarstva]. Reformy i pravo – Reforms and Law, 2007, 
no. 1.



За
ко

но
да

те
ль

ст
во

 о
 п

ла
ни

ро
ва

ни
и 

пу
бл

ич
но

й 
уп

ра
вл

ен
че

ск
ой

 д
ея

те
ль

но
ст

и 
в 

РФ
: с

ос
то

ян
ие

, о
сн

ов
ны

е 
те

нд
ен

ци
и 

и 
пр

об
ле

м
ы

 р
аз

ви
ти

я

20

21. Program Budget: Study Guide [Programmnyi byudzhet: ucheb. poso-
bie]. Under edition of Pofesssor M. P. Afanas’ev, Moscow: 2012.

22. Rikhter I., Shuppert G.F. Judicial Practice on Administrative Law: Text-
book [Sudebnaya praktika po administrativnomu pravu: Uchebnoe posobie]. 
Translation from German, Moscow: Jurist”, 2000.

23. Sitnina V. Period of Developed Scenariorsm [Epokha razvitogo st-
senarizma]. Kommersant-Vlast’, from February 04, 2013.

24. Chepurnova N. M., Markov K. V. Problems of Administrative-le-
gal Regulation of the State Strategic Planning and Predicting in Modern Russia 
[Problemy administrativno-pravovogo regulirovaniya gosudarstvennogo strate-
gicheskogo planirovaniya i prognozirovaniya v sovremennoi Rossii]. Aktual’nye 
voprosy administrativnogo i informatsionnogo prava: materialy Mezhdunarodnoi nauch-
no-prakticheskoi konferentsii – Topical Issues of Administrative and Informational Law: 
Proceedings of the International Scientific-Practical Conference, under edition of G. F. 
Ruchkina, M. A. Lapina.



О
 н

ек
от

ор
ы

х 
ас

пе
кт

ах
 а

дм
ин

ис
тр

ат
ив

но
-п

ра
во

во
го

 р
ег

ул
ир

ов
ан

ия
 

21

УДК 342.9

Долгополов А. А. / Dolgopolov A. A.

О НЕКОТОРЫХ АСПЕКТАХ
АДМИНИСТРАТИВНО-ПРАВОВОГО РЕГУЛИРОВАНИЯ 1

ABOUT SOME ASPECTS OF ADMINISTRATIVE-LEGAL REGULATION

Долгополов  Александр 
Александрович, 

доктор юридических наук, на-
чальник филиала ФГКУ «ВНИИ 
МВД России»  по Южному фе-
деральному  округу,  полковник 
полиции, г. Краснодар, 
vnii-kk@mail.ru

Рассматривается роль и место пра-
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правового регулирования в виду того, 
что оно рассчитано преимущественно 
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Интенсивное развитие нашего общества сопровождается порой гром-
кими скандалами, связанными с нарушением правовых норм, причем дол-
жностными лицами высокого уровня, сотрудниками правоохранительных  
органов, чиновников различного ранга. Достаточно упомянуть известные 
по публикациям в средствах массовой информации дела «Оборонсервиса», 
ОАО «Росагролизинг», проблем в жилищно-коммунальном хозяйстве, пра-
вонарушения в органах внутренних дел последних лет и ряд других. Воз-
никает вполне закономерный вопрос: почему такое становится возможным? 
Ведь все отношения в указанных сферах деятельности жестко урегулиро-
ваны соответствующими правовыми нормами, и, казалось бы, необходимо 
только их выполнять, но они не выполняются. Ответ на эти вопросы нахо-
дится на поверхности, дело в пресловутом человеческом факторе, без учета 
которого практически ни одна правовая норма просто не будет работать. 
Научное сообщество юристов достаточно давно принялось исследовать на-
званную проблему и вышло на такие научные категории как «правовое са-
мосознание», «правовая культура». Однако до настоящего времени в юри-
дической науке пока еще нет однозначного мнения о месте названных дефи-
ниций в механизме правового регулирования. Рассмотрим взгляды ученых, 
как теории права, так и ученых административистов, на понятие «правовое 
регулирование», в том числе и административно-правовое, а также  его ме-
ханизм.



О
 н

ек
от

ор
ы

х 
ас

пе
кт

ах
 а

дм
ин

ис
тр

ат
ив

но
-п

ра
во

во
го

 р
ег

ул
ир

ов
ан

ия
 

23

С. С. Алексеев отмечает, что категория «правовое регулирование» имеет 
основополагающее, ключевое значение для правоведения. На ее основе ока-
зывается возможным, не отрываясь от юридической почвы и в полной мере 
используя исходные данные аналитической юриспруденции, еще в одном 
пункте – вслед за освещением правовых средств в статике – перейти рубеж 
сугубо юридической догматики, столь необходимой в области юридических 
знаний и все же узкой по своим теоретическим потенциям.

Отличительная черта правового регулирования состоит в том, что оно 
имеет свой, специфический механизм. Наиболее общим образом механизм 
правового регулирования может быть определен как взятая в единстве систе-
ма правовых средств, при помощи которой обеспечивается результативное 
правовое воздействие на общественные отношения.

В механизме правового регулирования как динамичной структуре вы-
деляются три основных звена:

1) юридические нормы – основа правового регулирования, когда на 
уровне позитивного права закрепляются в абстрактном виде типизирован-
ные возможности и необходимость определенного поведения субъектов;

2) правовые отношения, субъективные права и юридические обязаннос-
ти, переводящие при наличии конкретных жизненных обстоятельств (юри-
дических фактов) абстрактные возможности и необходимость на плоскость 
конкретных, адресных субъективных юридических прав и обязанностей, и, 
следовательно, переключающие правовую энергию юридических норм на 
уровень конкретных субъектов – носителей прав и обязанностей;

3) акты реализации прав и обязанностей, в соответствии скоторыми на-
ступает запрограммированный в позитивном праве результат в жизни обще-
ства, фактически разрешается жизненная ситуация (дело) [1, 264-266].

Признаком правового регулирования является единство правотвор-
ческой, правореализующей и правозащитной (правоохранительной) дея-
тельности соответствующих органов и лиц. Без учета правоохранительной 
деятельности в условиях конфликта регулируемых правом социальных ин-
тересов (отношений) невозможно юридическое признание существования 
реального правового регулирования (права в действии). Неприменение 
санкции правовой нормы может сделать эту норму недействующей, т. е. 
фикцией, и само правовое регулирование при этом станет бессильным, т. е. 
фиктивным. Норма права без применения ее санкции станет подобной мо-
ральной, эстетической и т. д. норме и потеряет свою специфику, выражен-
ную в особенности установленной в ней и применяемой государственными 
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и иными уполномоченными органами и лицами санкции – мере государ-
ственного принуждения (юридической ответственности). Без применения 
мер юридической ответственности правовое регулирование неполно, не-
идеально и, в конечном счете, не является самим собой, не соответствует 
своему назначению особенно в современном значительно негативном со-
стоянии человеческого общества (терроризм, коррупция, алчность и т. д.), 
которое (состояние) препятствует достижению общей цели человеческого 
общества – его сохранения и устойчивого оптимального развития.

Правовое регулирование можно определить и как единство направля-
ющей и закрепляющей правотворческой, правореализующей и правозащит-
ной деятельности государства с участием общества.При этом надо заметить, 
что данное единство является правовым выражением единства государст-
венной власти, в том числе и в правовом государстве, современная концеп-
ция которого к числу его основных признаков относит, наряду с принципом 
разделения властей, и дополняющий его (с определенным корректирова-
нием) принцип единства государственной власти [9, 194]. Таким образом, 
правовое регулирование – это деятельность государства и общества, осу-
ществляемая в процессе подготовки и принятия норм права, их реализации 
в конкретных отношениях и применения государственного принуждения к 
правонарушителям с целью достижения стабильного в обществе правопо-
рядка [10, 153].

Следовательно, правовое регулирование неразрывно связывается с пра-
вореализующей деятельностью, и это весьма убедительно, потому, что без 
«внедрения» правовых норм в общественную жизнь ни о каком регулирую-
щем воздействии права речи идти не может.

Регулирование общественных отношений – главная функция права, 
его основная характеристика в действии, в движении, в процессе реализа-
ции его возможностей. Следовательно, механизм правового регулирования 
позволяет понять, как происходит трансформация требований норм права, 
правовых установлений в правомерное поведение субъектов, из каких ста-
дий состоит этот процесс, на каких именно этапах происходят сбои, возни-
кают препятствия для реализации права и как можно устранить эти препят-
ствия.

Административное право представляет собой отрасль правовой систе-
мы Российской Федерации, которая призвана регулировать особую группу 
общественных отношений. Главная их особенность состоит в том, что они воз-
никают, развиваются и прекращаются в сфере государственного управления, 
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т. е. в связи с организацией и функционированием системы исполнительной 
власти.

Закрепляя соответствующие правила поведения в сфере государствен-
ного управления, административное право придает управленческим обще-
ственным отношениям характер правоотношений [2, 24]. Исходя из этого, 
проявляются соответствующие особенности административно-правового 
регулирования, которые выражаются в механизме административно-право-
вого регулирования. Механизм административно-правового регулирования 
может быть определен как система административно-правовых средств, при 
помощи которых обеспечивается административно-правовое воздействие на 
общественные отношения. 

Административно-правовое регулирование, его механизм есть форма 
юридического опосредствования отношений, в которых одна сторона высту-
пает в роли управляющего, а другая – управляемого. Такого рода отноше-
ния всегда предполагают известное подчинение управляемых объектов воле 
управляющих субъектов, выразителем которой является тот или иной субъ-
ект исполнительной власти. Специфика административно-правового регу-
лирования заключается в том, что оно рассчитано преимущественно на такие 
общественные отношения, в которых исключается юридическое равенство их 
участников.

Административно-правовое регулирование соответственно имеет свой 
специфический механизм, позволяющий осуществить воздействие админи-
стративно-правовых норм на общественные отношения.

Ученые административисты включает в структуру механизма админи-
стративно-правового регулирования следующие элементы:

1. Административно-правовые нормы как первичные элементы адми-
нистративно-регулирующего воздействия на общественные отношения.

2. Применение норм административного права субъектами права. В 
процессе применения норм административного права возникают сложности, 
неясности, коллизии, поэтому как правоприменитель, так и другие субъекты, 
занимаются толкованием норм административного права.

3. Административно-правовые отношения, которые возникают в ре-
зультате действия и применения норм административного права. Правоот-
ношения завершают формирование этой системы, а установление законных 
управленческих (административных) отношений является, по сути, главной 
целью процесса административно-правового регулирования. Этому слу-
жат как созданные правовые нормы, так и их практическое применение к  



О
 н

ек
от

ор
ы

х 
ас

пе
кт

ах
 а

дм
ин

ис
тр

ат
ив

но
-п

ра
во

во
го

 р
ег

ул
ир

ов
ан

ия
 

26

конкретным отношениям. Административно-правовые отношения содер-
жат в себе соответствующие  права, обязанности,  ответственность участни-
ков отношений [8, 397-398].

Таким образом, мы видим, что как в теории права, так и в администра-
тивно-правовой науке в механизм правового регулирования включаются 
правореализационные этапы, однако не делается акцента на роли субъектов 
осуществляющих правореализационный процесс. Не рассматриваются про-
блемы, связанные с уровнем правового сознания и правовой культуры дол-
жностных лиц, занимающихся применением правовых норм, и не рассматри-
вается возможность включения в механизм правового регулирования таких 
категорий как правовое сознание и правовая культура.

Вместе с тем, на наш взгляд нам следует пристальней присмотреться к 
роли правового сознания и правовой культуры в механизме правового регу-
лирования общественных отношений, особенно это касается должностных 
лиц государственных структур, которые в процессе правоприменения во-
площают правовые нормы из абстрактных понятий в реальную жизнь. Ведь 
без добросовестной правореализующей деятельности право «мертво», а пра-
воприменительная деятельность чиновников, обличенных властью, с извра-
щенным представлением о праве опасна как для общества, так и для государ-
ства. Поэтому, как мы полагаем, весьма актуальным могут быть исследования 
в этой области, особенно научно обоснованные рекомендации ученых по ме-
тодике формирования высокого уровня правосознания и правовой культуры 
у должностных лиц, занимающихся правоприменительной деятельностью. 

В этой связи весьма интересны и важны взгляды ученых на понятия пра-
вовое сознание и правовая культура.

А. Б. Венгеров отмечает, что только тогда правотворческая и правопри-
менительная деятельность становится эффективной, когда в этих процессах, 
наряду с мощными самоорганизующимися началами, приоритетное место 
занимает и сознательное, организующее творчество, умная работа. При из-
учении этих сознательных и созидательных процессов в правотворчестве и 
правоприменении теория права формулирует тему правосознания и право-
вой культуры. Индивидуальное правосознание должностного лица, казалось 
бы, должно быть всегда ориентировано на исполнение закона, на активное 
продвижение правовых требований в жизнь. Но, увы, среди должностных лиц 
(многих чиновников) широко распространены эмоциональные представле-
ния о законе, который, по их мнению, что столб: свалить нельзя, а обойти 
можно [3, 559, 565]. 
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Это обусловлено, прежде всего, тем, что правосознание индивидуума 
определяется совокупностью представлений выражающих отношение людей 
к праву и правовым явлениям в общественной жизни, оно не существует само 
по себе, оно взаимосвязано с другими формами сознания объективной реаль-
ности и взаимосвязано с моральными ценностями индивида, его представле-
ниями о добре и зле, справедливости.

Правосознание есть часть (вид) общественного сознания, его содер-
жанием являются те взгляды, убеждения, идеи, который относятся к праву. 
Право и правосознание – явления, находящиеся неразрывной связи. Право 
немыслимо без правосознания, хотя бы смутного или уродливого. Правосоз-
нание же немыслимо без права, которое является для него базой и отправной 
точкой. Право и правосознание – корреляты. Опираясь на право и являясь 
его коррелятом, правосознание в то же время имеет исключительно большое 
значение для законодательства, законности и правопорядка. Правосознание 
есть мощный фактор законотворчества, средство совершенствования законо-
дательства, укрепления законности и правопорядка.

Формы выражения правосознания различны: признание, уважение, 
поддержка права, взгляды и убеждения, претендующие на реализацию в за-
конодательстве, критика действующего законодательства, возражение про-
тив тех или иных его положении, протест, доходящий до его отрицания, до 
борьбы с ним, отношение к законности и правопорядку.

Актуально воспринимаются ныне слова И. А. Ильина: «Если современ-
ный человек склонен или сомневаться в значении родины, патриотизма и на-
ционализма, или просто отвергает все эти драгоценные основы жизни, о его 
сущности, о его глубоких источниках и о его жизненной необходимости – он 
вряд ли и вспоминает. Самое большее, о чем помышляет современный чело-
век, – это о своих личных правах и привилегиях, а именно, как бы их закрепить 
за собой и расширить во все стороны, по возможности не подвергаясь судеб-
ным неприятностям; но в том, что действовавшее в стране право – закон, указ, 
полномочия, обязанность, запрет – не может жить и применяться вне живого 
правосознания, не может поддерживать и оберегать ни семью, ни родину, ни 
порядок, ни государство, ни хозяйство, ни имущество, об этом современный 
человек почти и не вспоминает» [6, 217].

Зрелость правосознания индивида, зависит от уровня его интеллекту-
альности, которая, однако, вовсе не является наследственным благоприобре-
тением или замкнутой в самой себя ценностью. Она представляет собой тот 
особый склад ума и характера, который вырабатывается самим человеком в 
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процессе практической деятельности, общения с другими людьми в условиях 
жизнедеятельности всего общества. Яркая интеллектуальность, своеобразие 
ее сознания, самобытность мышления, оригинальность действия всегда про-
тивостояли и противостоят тусклой посредственности, невосприимчивой к 
новому, неспособной к творческому дерзанию и активному созиданию [7, 
374, 382].

Правосознание – это совокупность определенных взглядов, убеждений, 
идей, отражающих правовые потребности, интересы личностного и общест-
венного развития. Правосознание охватывает знания о нормативно-правовых 
системах прошлых эпох, оценку действующего законодательства, представ-
ления о его возможных или необходимых совершенствованиях, различные 
правовые установки, связанные с теми или иными правовыми обычаями и 
традициями [4, 75].

Правосознание играет регулирующую роль и в процессе правореали-
зации, в том числе при разрешении юридических дел, принятии правоохра-
нительных актов, а также всех видов конкретных юридических решений. Тот 
факт, что исполнение правовых норм значительной частью людей (разной 
в разных условиях) осуществляется сознательно, в силу внутреннего убеж-
дения, как раз и свидетельствует о регулирующей роли правосознания. Чем 
выше уровень правосознания, тем в большей мере оно проявляет эту свою 
роль приведения поведения в соответствие с целями и волей, выраженными в 
праве, тем крепче законность и правопорядок.

Правосознание неразрывно связано со многими социальными процес-
сами, такими как нормотворчество, юридической практикой, деятельностью 
правоохранительных органов, культурным наследием общества, уровнем об-
разования в обществе, индивидуальным воспитанием индивидуумов право-
применительного процесса, деятельность государственных органов, граждан 
и иных лиц по реализации норм права в конкретных правоотношениях, дея-
тельность государства и общества по борьбе с правонарушениями.

Таким образом, правосознание представляет собой систему позитивных 
установок в области права, культуры, истории и т. д., присущих личности 
занимающейся правоприменительной деятельностью, способной дать объек-
тивную оценку определенному правовому явлению.

Особенно ощутимо значение индивидуального правосознания при 
применении норм права. Правоприменительная деятельность – это деятель-
ность, осуществляемая в целях реализации нормативных предписаний. Она 
претворяет специальным аппаратом в соответствии с правосознанием лиц, 
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принимающих решение по вопросам применения норм права. Это обстоя-
тельство нередко подчеркивается в законодательстве. Например, УК РФ при 
назначении наказания требует учитывать характер и степень общественной 
опасности преступления личность   виновного   и   обстоятельства, смягчаю-
щие и отягчающие наказание (ст. 60 УК РФ). Реализация этого требования 
невозможна без индивидуального правосознания тех, кто решает вопрос о на-
значении наказания. 

Индивидуальное   правосознание – это   правовые   взгляды, понятия, 
представления и чувства отдельной личности, определяющие ее отношение 
к действующему праву, правопорядку к правовым установлениям и требова-
ниям, в соответствии с которыми осуществляются субъективные права и ис-
полняются юридические обязанности.

Несколько слов, на наш взгляд, следует сказать о правовой куль-
туре. Правовой режим, обеспечивающий надлежащий уровень закон-
ности, неукоснительную реализацию прав и свобод человека, иных 
лиц, взаимную ответственность государства и личности, охватывается поня-
тием правовой культуры. В обществе с высокой правовой культурой создают-
ся надлежащие условия для реального выполнения государством своей обя-
занности обеспечивать достойную жизнь и свободное развитие человека, ут-
верждать право, демократию и справедливость. Ибо в таком обществе право-
вые конфликты проявляются весьма редко и разрешаются цивилизованным 
путем в рамках действующего законодательства. Никто не может строить свое 
благополучие за счет умаления прав и свобод других лиц. 

Высокий уровень правовой культуры предполагает высокий уровень за-
конности в деятельности государственных органов и должностных лиц. Ис-
полнительная власть принимает надлежащие меры по реализации законов и 
иных нормативно-правовых актов в конкретных правоотношениях, исключа-
ет какие-либо факты проявления волокиты, бюрократизма, злоупотребления 
властью или служебным положением. Вся деятельность государственных ор-
ганов и должностных лиц осуществляется под действенным контролем обще-
ственных объединений и средств массовой информации. Гласность и отсут-
ствие цензуры создают условия для того, чтобы любые отступления исполни-
тельной власти от закона становились бы достоянием широкой общественно-
сти и были бы незамедлительно устранены компетентными государственны-
ми органами. Кроме того, каждый гражданин наделяется правом обращения 
в судебные органы за защитой своего нарушенного законного интереса не-
правомерными действиями государственных органов или должностных лиц.
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Такое общество, как правило, характеризуется правовой активностью 
своих граждан, которые широко используют предоставленные ему права и 
свободы в экономической, политической и социальной сферах. Благодаря та-
кой активности граждане обеспечивают себя и общество необходимыми мате-
риальными и духовными благами, создают необходимые условия для эффек-
тивного действия политико-правовых сфер общества. При этом каждый гра-
жданин обладает глубокими правовыми знаниями, имеет возможность полу-
чать квалифицированную помощь и активно борется с правонарушениями, 
допускаемыми другими лицами. Правовая культура предполагает правовую 
грамотность должностных лиц и граждан, умение и навыки пользоваться за-
конами в практической жизни, высокую степень уважения, авторитета права, 
атмосферу законопослушания личности, внутреннюю потребность к соблю-
дению закона и социально-правовой активности [10, 144].

Правовая культура формируется под воздействием духовных, социаль-
ных, политических, экономических особенностей общества, состояния  пра-
вовых взглядов и приоритетов общества, уровня развития его правовых ин-
ститутов, а также под влиянием качества правового образования,  эффектив-
ности деятельности правозащитных организаций.

На уровень правовой культуры, правового воспитания оказывают боль-
шое и не всегда позитивное влияние средства массовой информации.

Свобода слова – несомненное благо, реализующее свободу как ценность. 
Но в обществе, в котором нет должного представления об истинном содер-
жании ценностей, свобода связывается скорее со своеволием, а свобода слова 
нередко приобретает манипулятивный характер. Это чревато тяжелыми по-
следствиями, так как именно СМИ оказывают сильнейшее влияние на обще-
ственное сознание. Поэтому законы о свободах слова, печати должны пред-
усматривать не только устранение ограничений для них, а и устанавливать 
ограничения, основанные на ясном и ответственном понимании свободы, не 
допускающем ее подмены суррогатами, манипуляцией сознанием и его раз-
вратом во всех его видах. Свобода слова как условие формирования созна-
ния, в том числе и правового, не может использоваться в законном порядке, 
скажем, для унижения человека, этноса, расы и т. д. В этом отношении не 
потеряли актуальности высказывания Бориса Николаевича Чичерина, кото-
рый в конце XIX столетия говорил о том, что малообразованная, разнуздан-
ная российская печать, являющаяся «вместилищем непереваренных мыслей, 
пошлых страстей, скандалов и клеветы», умственно развращает общество и 
«составляет самое больное место русского общества» [5, 125-126].
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Правовая культура в современном государственно организованном 
обществе зависит в субъективном плане от: повышения общей и правовой 
культуры отдельных граждан и их объединений, их правового и морально-
го сознания, утверждения социальной справедливости, совершенствования 
законодательства; профилактики правонарушений и, прежде всего, престу-
плений; упрочения законности и правопорядка, государственной дисципли-
ны; уважения и всемерной защиты прав личности; массового просвещения 
и правового воспитания населения; подготовки высококвалифицированных 
кадров юристов; продуманного проведения правовой реформы и т. д. Одна-
ко имеется, как представляется, зависимость правовой культуры и от матери-
альных (экономических) условий жизни общества и составляющих его групп, 
индивидов, которая может иметь решающее значение для ее повышения или, 
наоборот, понижения [9, 496]. 

Подводя некоторый итог изложенному, можно констатировать, что:
- правовое сознание и правовая культура отражают юридическую  

действительность и определяют в государстве уровень правотворчества, ка-
чество законодательства на всех его уровнях, а также состояние правоприме-
нения, правопорядка, и качество деятельности правоохранительных органов;

- правовое сознание и правовая культура оказывают непосредствен-
ное воздействие на процесс правореализации, при этом могут оказывать как 
позитивное, так и негативное воздействие на юридическую действительность;

- правовое сознание и правовая культура имеют нормативно-право-
вое значение для участников общественных отношений, они непосредствен-
но воздействует на результат их поведения;

- правовое сознание и правовая культура присущи всем субъектам 
правоотношений как индивидуальным, так и коллективным, например лич-
ности и обществу в целом;

- низкий уровень правового сознания и правовой культуры явля-
ется негативным фактором, который приводит к правовому нигилизму пра-
вовому инфантилизму, что, в конечном счете, деструктивно воздействует на 
правовые отношения.

Таким образом, можно сделать вывод о том, что категории правовое со-
знание и правовая культура являются неотъемлемой частью механизма пра-
вового регулирования, в том числе и механизма административно-правового 
регулирования, и могут быть выделены в его структуре, либо самостоятельно, 
либо в структурной его части, объединяющей в себе отношения связанные с 
реализацией правовых норм.
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Раскрывается авторская позиция 
по объекту хулиганства. Выявив разли-
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док» и «общественная безопасность», 
авторы делают вывод, что родовым, ви-
довым и основным непосредственным 
объектом хулиганства является общест-
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В работах ученых прошлых лет давалась подробная характеристика 
объекта хулиганства. При этом обращает на себя внимание весьма неодноз-
начное раскрытие содержания объекта этого преступления. И это несмотря 
на то, что ответственность за хулиганство в российском уголовном законо-
дательстве имеет достаточно давнюю историю. Однако вряд ли это обстоя-
тельство само по себе гарантирует единообразие мнений. Тем более в случае, 
когда определяется объект такого преступления как хулиганство. Во-первых, 
в ранее действовавших уголовных кодексах хулиганство относилось к разным 
видам преступлений. Во-вторых, при совершении хулиганства вред причи-
няется многим общественным отношениям. В-третьих, норма, предусматри-
вающая уголовную ответственность за хулиганство, постоянно подвергалась 
изменениям, не обретя до сих пор стабильности. И, наконец, в-четвертых, во 
всех известных редакциях диспозиция соответствующей статьи всегда имела 
сложную юридическую конструкцию.

Учитывая, что в уголовно-правовой литературе дан подробный анализ 
различных точек зрения по поводу объекта хулиганства [9], считаем целесо-
образным привести основные из них, а также обозначить свою позицию по 
этой проблеме.

Отталкиваясь от структуры УК РФ родовой объект хулиганства можно 
определить как совокупность общественных отношений, обеспечивающих 
общественную безопасность и общественный порядок. Вопрос здесь в выра-
ботке единого подхода к понятию «общественный порядок» и «общественная 
безопасность», а также в соотношении родового, видового и непосредствен-
ного объекта хулиганства. Напомним, что статья 213 УК РФ, предусматрива-
ющая уголовную ответственность за хулиганство, включена в главу 24 УК РФ 
«Преступления против общественной безопасности» раздела IX «Преступле-
ния против общественной безопасности и общественного порядка». Пробле-
ма состоит в том, является ли родовой объект единым для всех преступлений, 
находящихся в данной главе или же имеет место два самостоятельных родо-
вых объекта.

В теории уголовного права вопрос о родовом объекте хулиганства явля-
ется спорным. Применительно к ст. 206 УК РСФСР предлагалось несколько то-
чек зрения. Одни ученые признавали факт существования нескольких само-
стоятельных родовых объектов, предусмотренных главой десятой УК РСФСР 
[7, 143; 10, 306]. В то же время отдельные исследователи считали, что предус-
мотренные в этой главе преступления имели единый родовой объект, указан-
ный в самом названии главы [14, 348], или же что следует вести речь о двух 
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родовых объектах: а) общественный порядок и общественная безопасность и 
б) здоровье населения [12, 410]. В данном случае следует согласиться с учены-
ми, которые считают, что в разделе IX УК РФ содержатся два родовых объек-
та – «общественная безопасность» и «общественный порядок», охватывающие 
разные общественные отношения, так же, как в главе десятой УК РСФСР име-
лись три группы самостоятельных общественных отношений: «обществен-
ный порядок», «общественная безопасность», «здоровье населения». Конеч-
но, преступления против общественной безопасности и общественного по-
рядка тесно между собой связаны, что и позволило законодателю объединить 
составы этих преступлений в одном разделе УК РФ. В то же время каждой из 
этих групп общественных отношений присуща определенная специфика.

Изложенное означает, что уяснение содержания понятия «обществен-
ный порядок» и его отграничение от понятия «общественная безопасность» 
является основным в решении вопроса об объекте хулиганства. Как мы уже 
отмечали, данная проблема достаточно обстоятельно исследована В. И. Зару-
биным [9].

Понятие «общественный порядок» является в большей степени адми-
нистративно-правовой дефиницией. Между тем ее исследованию уделяли 
внимание и специалисты в области других отраслей права. Причем не все их 
определения общественного порядка были одинаковы.

Специалистами в области административного права понятие общест-
венного порядка дано в широком и в узком смысле слова. В широком смысле 
слова – это совокупность всех социальных связей и отношений, складываю-
щихся под воздействием всего круга социальных норм, в отличие от право-
порядка, включающего лишь отношения, регулируемые нормами права. Со-
ответственно общественный порядок как более широкая категория включает 
в себя и правопорядок. Примерно то же самое, но несколько иными словами 
сказано об общественном порядке в общей теории права. Здесь общественный 
порядок рассматривается как социальная категория, охватывающая систему 
(состояние) волевых, идеологических общественных отношений, предопре-
деляемых экономическим базисом и характеризующихся соответствием пове-
дения их участников господствующим в обществе социальным нормам (пра-
вовым и неправовым). Авторы данного определения обращают внимание на 
то, что в понятие общественного порядка входят лишь социально значимые 
общественные отношения [16, 12].

Общеюридическое определение общественного порядка было пред-
ложено И. Н. Даньшиным: «Общественный порядок – это порядок волевых 
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общественных отношений, складывающихся в процессе сознательного и до-
бровольного соблюдения гражданами установленных в нормах права и иных 
нормах неюридического характера правил поведения в области общения и 
тем самым обеспечивающих слаженную и устойчивую совместную жизнь лю-
дей в условиях развитого общества» [7, 68].

В узком смысле слова общественный порядок понимался как обуслов-
ленная интересами всего народа, регулируемая нормами права, морали, 
правилами общежития и обычаями система волевых общественных отноше-
ний, складывающихся главным образом в общественных местах, а также об-
щественных отношений, возникающих и развивающихся вне общественных 
мест, но по своему характеру обеспечивающих охрану жизни, здоровья, чести 
граждан, укрепление народного достояния, общественное спокойствие, со-
здание нормальных условий для деятельности предприятий, учреждений и 
организаций [8, 7]. А. В. Серегин характеризовал общественный порядок как 
«урегулированную нормами права и иными социальными нормами систему 
общественных отношений, установление, развитие и охрана которых обеспе-
чивают поддержание состояния общественного и личного спокойствия гра-
ждан, уважение их чести, человеческого достоинства и общественной нравст-
венности» [13, 4].

Указанные ученые по-разному расставляют акценты. Давая определе-
ние общественного порядка, М. И. Еропкин считал порядок общественным в 
зависимости от того места, где возникли и развивались (общественные места) 
охраняемые общественные отношения. Напротив, А. В. Серегин считал, что 
общественный характер «общественного порядка» предопределен содержа-
нием общественных отношений, а не местом их реализации. Он также под-
черкивал тесную связь общественного порядка и общественной нравствен-
ности.

Отличия в суждениях ученых по поводу содержания понятия «общест-
венный порядок» на этом не завершаются. Некоторые правоведы в содержа-
ние понятия «общественный порядок» включают и общественную безопа-
сность. Так, О. Н. Горбунова пишет: «Общественные отношения, которые со-
здают в государстве обстановку спокойствия и безопасности, составляют систе-
му волевых общественных отношений, совокупность которых можно назвать 
общественным порядком в узком смысле слова» [3, 118]. Аналогичные выска-
зывания имели место и со стороны И. И. Веремеенко. Он считает, что обще-
ственный порядок как определенная правовая категория представляет собой 
обусловленную потребностями развития общества «систему общественных  
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отношений, возникающих и развивающихся в общественных местах в про-
цессе общения людей, правовое и иное социальное регулирование которых 
обеспечивает личную и общественную безопасность граждан и тем самым 
обстановку спокойствия, согласованности и ритмичности общественной жиз-
ни» [2, 27].

Представители науки уголовного права также пытались дать определе-
ние общественному порядку, включив в него довольно широкий круг обще-
ственных отношений. К примеру, П. Ф. Гришаев пишет, что под обществен-
ным порядком следует понимать порядок, регулирующий отношения меж-
ду членами общества, согласно которому каждый из них обязан соблюдать 
правила в обществе, закрепленные как в правовых нормах, так и в нормах 
морали. Соблюдение этих правил поведения всеми гражданами гарантирует 
общественную безопасность, то есть безопасные условия повседневной жиз-
ни и деятельности членов общества [6, 4].

В настоящее время высказываются точки зрения прямо противополож-
ные тем, которые отстаивают О. Н. Горбунова и И. И. Веремеенко. Все они 
сводятся к тому, что общественная безопасность является более широким по-
нятием и включает в себя общественный порядок.  Например, А. В. Готовцев 
утверждает, что если «общественный порядок – это обеспечение безопасности 
людей, то общественная безопасность – это и сохранность имущества, и нор-
мальная работа источников повышенной опасности, представляющих угрозу 
для человека и общества. Отсюда следует вывод, что понятие «общественная 
безопасность» несколько шире понятия «общественного порядка» [4, 13].

В литературе можно встретить и такие суждения, согласно которым 
между общественным порядком и общественной безопасностью фактически 
нет различий [11, 15].

Данные утверждения нельзя признать безупречными. Против них пря-
мо высказались некоторые авторы [9]. Мы так же считаем, что в названии 
раздела IX УК РФ термины «общественный порядок» и «общественная без-
опасность» употребляются как равно родовые, за каждым из которых кроется 
самостоятельное содержание. Аналогично они употребляются и в ч. 1 ст. 2 УК 
РФ. К такому выводу приводит и детальный анализ других нормативных ак-
тов. В частности, содержание статьи 3 Федерального закона от 7 февраля 2011 
года № 3-ФЗ «О полиции» [1] позволяет сделать вывод о том, что законодатель 
возложил на полицию, с одной стороны, охрану общественного порядка, а 
с другой – обеспечение общественной безопасности. Это может быть одним 
из доказательств того, что с позиций законодателя общественный порядок и 
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общественная безопасность – это разные, не включаемые в содержание друг 
друга понятия.

Мы полностью согласны со сформулированным В. И. Зарубиным опре-
делением общественного порядка. Под общественным порядком он понима-
ет урегулированные нормами права и морали общественные отношения в 
своей совокупности, обеспечивающие общественное спокойствие, общепри-
нятые нормы поведения, нормальную деятельность предприятий, учрежде-
ний и организаций, транспорта, сохранность всех видов собственности, а так-
же уважение общественной нравственности, чести и достоинства граждан [9].

Как правильно отмечает С. С. Яценко, если общественный порядок во-
площается в создании обстановки общественного спокойствия, благоприят-
ных внешних условий жизнедеятельности людей, что обеспечивает нормаль-
ный ритм общественной жизни, то общественная безопасность проявляется 
в создании безопасных условий при обращении с источниками повышенной 
опасности и проведении работ повышенной опасности [15, 19]. Существен-
ные различия между понятиями «общественный порядок» и «общественная 
безопасность» связаны с нормативными средствами урегулирования данных 
явлений. Общественный порядок достигается в результате упорядочения об-
щественных отношений с помощью всех форм нормативного регулирования, 
тогда как общественная безопасность – только с использованием правовых и 
технических норм [5, 15].

Выявив различия категорий «общественный порядок» и «общественная 
безопасность», мы приходим к выводу, что родовым, видовым и основным 
непосредственным объектом хулиганства является общественный порядок. 
Мы солидарны с учеными, которые считают, что указание законодателя в на-
звании главы 24 УК РФ лишь на общественную безопасность следует считать 
юридической неточностью. Как было подчеркнуто, общественный порядок 
и общественная безопасность являются самостоятельными категориями, ох-
ватывающими обособленные группы общественных отношений. Кроме того, 
глава 24 УК РФ включена в раздел IX, где указан наряду с родовым объектом 
«общественная безопасность» родовой объект «общественный порядок», а в 
ст. 213 УК РФ, устанавливающей уголовную ответственность за хулиганст-
во, имеется прямое указание на основной непосредственный объект данного 
преступления – общественный порядок. Из буквального анализа статей УК 
РФ следует, что видовой объект, указанный в названии главы 24, – «общест-
венная безопасность» – не находится в плоскости родового объекта хулиган-
ства [9].
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В теории уголовного права предложены несколько вариантов решения 
данной проблемы.

А. В. Куделич предлагает все преступления, содержащиеся в главе 24 УК 
РФ, перегруппировать в четыре самостоятельные главы: преступления про-
тив основ общественной безопасности; преступления, посягающие на обще-
ственное спокойствие; преступления, связанные с нарушением специальных 
правил безопасности; преступления, связанные с нарушением правил обра-
щения с опасными предметами, веществами и материалами [11, 34]. Предло-
женная классификация хотя и заслуживает внимания, но вряд ли, по нашему 
мнению, является удачной. УК РФ традиционно оперирует категорией «об-
щественный порядок». Эта категория достаточно часто используется в других 
нормативных правовых актах, в том числе в Конституции РФ. Ее исключение 
из УК РФ может привести, в какой-то степени, к несогласованности россий-
ского законодательства.

По мнению В. И. Зарубина для юридически точного определения ви-
дового объекта хулиганства следует внести изменения в главу 24 УК РФ, до-
полнив название главы указанием на общественный порядок. В этом случае 
удастся избежать некоторой двусмысленности. Кроме того, в будущем при 
реформе уголовного законодательства России им предлагается взять за осно-
ву положения модельного кодекса государств – участников СНГ. Авторы ко-
декса предлагают статью о хулиганстве включить в главу 27 «Преступления 
против общественного порядка и общественной нравственности». Преиму-
щества данного подхода, по мнению В. И. Зарубина, заключаются в том, что, 
во-первых, показывается самостоятельность объектов «общественный поря-
док» и «общественная безопасность», а, во-вторых, подчеркивается связь об-
щественного порядка с общественной нравственностью, а одна из задач укре-
пления общественного порядка состоит именно в охране нравственности на-
шего общества [9]. Следует отметить, что предложенный подход уже нашел 
отражение в УК Республики Беларусь (разд. XI, гл. 30, ст. 339) и УК Республи-
ки Таджикистан (разд. IX, гл. 25, ст. 237).

Изменения, предложенные В. И. Зарубиным, безусловно, устраняют 
существующую в названии раздела IX и главы 24 УК РФ неточность. Вместе 
с тем, по нашему мнению, создается неточность другая. Предложенный ва-
риант изменений фактически приведет к тому, что названия раздела IX и 
главы 24 УК РФ будут полностью совпадать: «Преступления против обще-
ственной безопасности и общественного порядка». Подобное допустимо 
только в случае, когда раздел состоит только из одной главы. В частности,  
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совпадают названия раздела XI и главы 33 УК РФ, раздела XII и главы 34 
УК РФ. Что же касается раздела IX УК РФ, то в него, помимо преступле-
ний против общественной безопасности, включаются преступления про-
тив здоровья населения и общественной нравственности, экологические 
преступления, а также преступления против безопасности движения и эк-
сплуатации транспорта. Таким образом, название раздела IX УК РФ долж-
но быть сформулировано таким образом, чтобы полностью охватывать сво-
им содержанием все входящие в него главы. И если чисто филологически 
это сделать достаточно сложно, то в любом случае не должно быть полно-
го совпадения названий раздела и какой-либо главы УК, входящей в этот  
раздел.

В этом плане более предпочтительной представляется позиция авторов 
модельного кодекса государств – участников СНГ, хотя и с некоторыми из-
менениями. Определяя место хулиганства в УК РФ, предлагаем дополнить 
раздел IX УК РФ главой 241 «Преступления против общественного порядка и 
общественной нравственности», переместив в него из главы 24 УК статьи 213 
и 214 УК, а из главы 25 статьи 240-245 УК РФ с одновременным исключением 
из названия главы слов «и общественной нравственности». Этим самым в гла-
ве 24 будут собраны наиболее опасные преступления, действительно угрожа-
ющие общественной безопасности, а в главе 25 – преступления, посягающие 
на здоровье населения. В целом, при такой реорганизации глав 24 и 25 УК со-
ответствующие главы (24, 241 и 25) в новой редакции точнее отразят объекты 
входящих в них преступлений.
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Отмечается, что формы эконо-
мической деятельности таможенных 
органов регламентируются не только 
российскими административно-право-
выми актами, но и административно-
правовыми нормами международного 
значения.

Приводятся основания классифи-
кации правовых форм экономической 
деятельности таможенных органов. Рас-
крывается содержание в сущностной ха-
рактеристике методов экономической 
деятельности таможенных органов.

Утверждается, что наиболее рас-
пространенными административно-пра-
вовыми методами экономической дея-
тельности таможенных органов являются 
контроль и надзор.

Ключевые слова: таможенные 
органы, формы экономической дея-
тельности таможенных органов, ад-
министративно-правовые методы дея-
тельности, таможенный контроль, та-
моженный надзор. 
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Here is noted that forms of economic 
activity of customs bodies are governed not 
only by Russian administrative-legal acts, 
but also by administrative-legal norms of 
international importance.

The authors provide grounds for 
classification of legal forms of economic 
activities of customs bodies. The content is 
disclosed in the essence description of the 
methods of customs bodies’ economic ac-
tivity. 

The authors allege that the most 
common administrative-legal methods of 
economic activities of customs bodies are 
control and supervision.

Keywords: customs bodies, forms 
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administrative-legal methods of activity, 
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Создание Таможенного союза не только способствовало укреплению 
экономических связей между государствами-участниками, повысило товаро-
оборот, но и опосредовало необходимость совершенствования форм и мето-
дов регулирования деятельности таможенных органов в пунктах пропуска 
товаров, транспортных средств через таможенную границу. Регулирование 
– это административно-правовая функция управления, обеспечивающая 
равновесное состояние институциональных образований экономической си-
стемы, выполнение политических, социальных, экономических и других ос-
новных задач внутреннего и внешнего значения. Административно-право-
вое регулирование может быть объяснено, как регламентированная нормами 
права управленческая деятельность наделенных властными полномочиями 
публичных субъектов по выполнению своих основных задач и функций.

В управлении экономикой принимают участие различные органы ис-
полнительной власти. На федеральном уровне это: Правительство Российской 
Федерации, Министерство промышленности и торговли Российской Федера-
ции, Министерство регионального развития Российской Федерации, Мини-
стерство финансов Российской Федерации, Министерство экономического  
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развития Российской Федерации, а также федеральные службы: Федеральная 
таможенная служба, Федеральная налоговая служба и др. От координации их 
действий зависит успех экономической политики государства.

Таможенные органы России (ФТС России) – исполнительный орган 
власти, наделенный полномочиями в области таможенного регулирования и 
реализации таможенной политики государства. Одним из наиболее важных 
критериев эффективности деятельности ФТС России является выполнение 
установленных Правительством РФ прогнозных показателей по наполнению 
доходной части федерального бюджета. В 2012 году таможенными органами 
в федеральный бюджет перечислено 6 581,04 млрд. рублей, что более чем на 
10 % превышает аналогичный показатель 2011 года [5].

Таможенные платежи, администрируемые ФТС России, составляют 
более половины поступлений федерального бюджета. В 2012 году их доля в 
бюджете Российской Федерации составила 50,5 %, что почти на 10 % превы-
сило аналогичный показатель поступлений налоговых платежей, входящих 
в систему налогов и сборов и администрируемых налоговыми органами Рос-
сии (в 2012 году в Федеральный бюджет поступило 12 845,49 млрд. рублей, из 
них привлечено: ФТС – 6 581,04 млрд. рублей, ФНС – 5 160,12 млрд. рублей).

Структура платежей в 2012 году, как и в предыдущий год, характери-
зуется высокой долей экспортной составляющей. Доля платежей, взимаемых 
при экспорте товаров, составила 62,3 % (в 2011 году – 62,4  %), что указывает на 
продолжающееся усиление экспортной зависимости экономики России [6].

Экономическая деятельность таможенных органов не реализуется сама 
по себе. Она всегда воплощается в конкретные действия, формы, методы, от-
ражающие содержание и специфику этой деятельности. Применительно к 
деятельности таможенных органов форма является способом выражения го-
сударственно-правового содержания деятельности таможенных органов, т. 
е. всех тех качеств (прежде всего юридических), которые характеризуют ее 
как специфический орган власти. Руководство деятельностью ФТС России 
осуществляет Правительство Российской Федерации. Правительство РФ на-
делило таможенные органы полномочиями по выработке государственной 
политики и нормативному правовому регулированию, контролю и надзору в 
области таможенного дела.

Правовая форма управленческой деятельности таможенных органов 
существенно отличается от других правовых форм их деятельности тем, что 
посредством правовых форм практически организуется осуществление задач 
и функций таможенных органов; повседневное практическое руководство  
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деятельностью органов, входящих в систему (региональных таможенных 
управлений (РТУ), таможенных постов (ТП), таможен), регулирование, кон-
троль и другие функции на основе и во исполнение законов.

Хотелось бы обратить внимание на то, что в соответствии с положения-
ми пункта 1 статьи 2 Федерального закона № 311-ФЗ «О таможенном регули-
ровании в Российской Федерации» [2] таможенное регулирование в Россий-
ской Федерации в соответствии с таможенным законодательством Таможен-
ного союза и законодательством Российской Федерации представляет собой 
совокупность средств и методов обеспечения соблюдения мер таможенно-та-
рифного регулирования, а также запретов и ограничений при ввозе товаров 
в Российскую Федерацию и вывозе товаров из Российской Федерации.

Характерные черты правовых форм деятельности таможенных органов 
наиболее отчетливо проявляются в государственно-властных, исполнитель-
но-распорядительных, организационно-направленных, контрольных дейст-
виях.

Формы экономической деятельности таможенных органов в силу их на-
правленности весьма многообразны. Выбор в конкретной ситуации тех или 
иных форм зависит от многих обстоятельств. На содержание принимаемого 
управленческого решения в экономической деятельности могут оказывать 
влияние следующие факторы: характер компетенции органа (РТУ, ТП, та-
можни) или должностного лица, принимающего решение (осуществляющего 
закрепленные по его должности действия); уровень правовой регламентации 
между субъектами; субординация субъекта; характер управленческих связей 
(прямое или оперативное управление); особенности управляющего воздейст-
вия; внутренне или внешнее взаимодействие; конкретные цели совершаемой 
экономической деятельности; характер решаемых в процессе экономической 
деятельности вопросов; характер вызываемых данными действиями послед-
ствий и т. п.

Все используемые таможенными органами и их должностными лицами 
формы при осуществлении экономической деятельности подчинены глав-
ным целям деятельности ФТС России. Поэтому они избираются ФТС и ор-
ганами, входящими в ее структуру не произвольно. Как правило, формы де-
ятельности государственных органов регламентируются административно-
правовыми нормами (например, в актах, касающихся правового положения 
того или иного органа управления, в должностных инструкциях, регламен-
тах). Формы деятельности таможенных органов, в том числе экономической 
деятельности регламентируются не только российскими административно-
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правовыми актами, но и административно-правовыми нормами междуна-
родного значения, например, административным договором – Таможенным 
кодексом таможенного союза [1], принятым Решением Межгосударственно-
го Совета ЕврАзЭС на уровне глав государств. 

Выбор конкретной формы деятельности таможенных органов подчи-
нен определенным закономерностям, а также назначению и функциям дея-
тельности (в частности экономической); содержанию и характеру разрешае-
мых вопросов; направлениям; целям воздействия; особенностям конкретного 
объекта и др.

Большинство теоретиков административного права все формы управ-
ленческой деятельности разделяют на правовые и организационные (непра-
вовые). Известно, что правовые формы влекут за собой наступление юри-
дических последствий в виде возникновения, изменения или прекращения 
административно-правовых отношений в экономической деятельности тамо-
женных органов.

Все разнообразие правовых форм экономической деятельности тамо-
женных органов можно классифицировать по следующим основаниям:

По содержанию: правотворческая (определение направлений таможен-
ной политики, выработка правовых норм – издание нормативных (подзакон-
ных) актов таможенных органов (распоряжений, приказов), правовых актов, 
регламентирующих толкование правовой нормы (например, инструкций о 
порядке исчисления таможенных пошлин, порядке заполнения деклараций 
и др.); правоприменительная (выявление правонарушений, пресечение кон-
трабанды, защита таможенной границы, обеспечение экономической безопа-
сности государства и др.). 

Акты управления таможенных органов, направлены на экономическую 
деятельность таможенных органов и предназначены регулировать общест-
венные отношения в установленной сфере деятельности или решать кон-
кретное управленческое дело, а также определять персональное поведение 
субъекта (адресата). 

По целям: внутренние (подбор кадров, обучение, аттестация, делопроиз-
водство, управление внутри организационной структуры); внешние (выпол-
нение возложенных на орган задач и функций).

По способу выражения: письменные и устные (как правило, в виде знаков 
или символов: «таможня», «зона таможенного контроля» и др.)

Правовые формы всегда влекут за собой четко выраженные юридиче-
ские последствия, а потому они и в максимальной степени претендуют на 
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обозначение их в качестве административно-правовых форм. Например, 
межправительственными и межгосударственными административно-право-
выми актами (договорами) регулируются особенности зачисления и распре-
деления ввозной таможенной пошлины, таможенные процедуры, приказами 
ФТС России регулируются особенности заполнения таможенных деклараций 
и др.

К правовым формам управления относят также лицензирование и мо-
ниторинг. Лицензия – специальное разрешение на право осуществления юри-
дическим лицом или индивидуальным предпринимателем вида деятельнос-
ти. Их перечень закреплен Постановлением Правительства от 21 ноября 2011 
№ 957 [4]. Таможенные органы не входят в указанный перечень. Однако при 
проведении отдельных таможенных процедур таможенные органы впра-
ве требовать предоставление лицензии, сертификатов, разрешения и (или) 
иных документов, необходимые для выпуска товаров в соответствии с ТК ТС 
и (или) иными международными договорами (пункт 1 статьи 195 ТК ТС).

Мониторинг – (от лат. monitor) есть составная часть управления, и выра-
жается в непрерывном наблюдении за экономическими объектами, анализе 
их деятельности. Таможенные органы в соответствии с Законом 311-ФЗ упол-
номочены осуществлять мониторинг деятельности экономических операто-
ров в части соблюдения условий присвоения такого статуса (статья 94 ТК ТС).

Неправовые формы управленческой деятельности таможенных органов 
не влекут наступление юридических последствий, однако являются весьма 
распространенными и совершаются на основе и во исполнение правовых 
предписаний. К ним можно отнести: 

- проведение организационных мероприятий: инструктирование со-
трудников; совещания; составление планов мероприятий по проведению 
таможенного контроля; разработка наглядной информации для субъектов 
таможенных правоотношений; консультирование; обобщение и распростра-
нение положительного опыта работы и др.

- сбор и обработка информации (например, для АИС таможенных ор-
ганов);

- осуществление материально-технических работ (например, составле-
ние различных справок, отчетов, делопроизводство, оформление документов). 

Формы управленческой деятельности непосредственным образом свя-
заны с методами правового регулирования и выражаются через них. Методы 
– это совокупность приемов и способов, а также средств, которые применя-
ются Таможенными органами для успешного решения поставленных перед 
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ними Правительством РФ задач и, позволяющие применять наиболее эффек-
тивные средства воздействия на участников внешнеэкономической деятель-
ности. Методы деятельности таможенных органов весьма разнообразны, что 
дает возможность их типизировать в интересах выявления наиболее значи-
мых свойств и специфических черт.

Главным содержанием в сущностной характеристике методов экономи-
ческой деятельности таможенных органов является:

- органическая связь с целевым назначением этого вида деятельности;
- выражают управляющее (упорядочивающее) воздействие на отноше-

ния в установленной сфере деятельности;
- имеют юридически-властный характер;
- используются таможенными органами в качестве средств реализации 

закрепленной за ними компетенции;
- не могут быть обезличенными, направлены на конкретного адресата.
- в них выражен государственный (публичный) интерес, воля государст-

ва и др.
Выбор конкретных административно-правовых методов экономической 

деятельности таможенных органов находится в прямой зависимости не толь-
ко от особенностей организационно-правового статуса субъекта – РТУ, ТП, 
таможни, но и от особенностей объекта воздействия (статуса объекта, формы 
собственности и т. п.).

В соответствии с Постановлением Правительства от 26 июля 2006 г. № 459 
ФТС России применяет следующие административно-правовые методы: 

- осуществляет контроль и надзор в области таможенного дела, а также 
функции агента валютного контроля, функции по проведению транспортно-
го контроля в пунктах пропуска через государственную границу Российской 
Федерации и санитарно-карантинного, карантинного фитосанитарного и 
ветеринарного контроля и др.;

- определяет порядок ведения реестров лиц, осуществляющих деятель-
ность в области таможенного дела, а также порядок ведения реестра банков, 
иных кредитных и страховых организаций, банковские гарантии которых 
принимаются таможенными органами в качестве обеспечения уплаты тамо-
женных платежей;

- совместно с Минфином России определяет порядок контроля тамо-
женной стоимости товаров; 

- разрабатывает и утверждает порядок и технологии производства тамо-
женного оформления;
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- ведет таможенную статистику;
- информирует и консультирует;
- осуществляет ведение товарных номенклатур внешнеэкономической 

деятельности;
- организует проведение необходимых исследований, испытаний, эк-

спертиз, анализов и оценок, а также научных исследований в установленной 
сфере деятельности и многое другое [3].

Наиболее распространенными административно-правовыми метода-
ми экономической деятельности таможенных органов являются контроль и 
надзор.

Контроль (от франц. controle – проверка) – составная часть экономиче-
ской деятельности таможенных органов, заключающаяся в проверке соот-
ветствия действий субъектов таможенных правоотношений необходимому 
состоянию, предусмотренными правовыми актами, а также международны-
ми договорами, соглашениями. Контроль тоже имеет определенные формы 
(сплошной, выборочный, тематический; текущий, последующий; плановый 
и внеплановый и т. п.)

Надзор как составная часть экономической деятельности таможенных 
органов, представляет собой разновидность контроля, в котором преоблада-
ют наблюдательные функции. Особенностью надзорной деятельности ФТС 
России является то, что надзор осуществляется непосредственно, ежедневно, 
без вмешательства в деятельность декларантов. Таможенные органы также ве-
дут надзор в порядке иерархической подчиненности (за деятельностью РТУ, 
ТП, таможен и их должностных лиц).

Административно-правовые средства и методы реализации задач и 
функций, применяемые таможенными органами в экономической деятель-
ности, весьма разнообразны. Как правоохранительные органы – таможенные 
органы успешно применяют такие административно-правовые методы как 
убеждение и принуждение (однако это отдельная большая тема для научного 
исследования и описания).

Для целей предупреждения и пресечения правонарушений в соответст-
вии с положениями пункта 2 и 3 статьи 2 Федерального закона № 311-ФЗ «О 
таможенном регулировании в Российской Федерации» применяются меры 
таможенно-тарифного регулирования, запреты и ограничения, затрагива-
ющие внешнюю торговлю товарами, предусмотренные международными 
договорами, составляющими договорно-правовую базу Таможенного союза, 
и принимаемыми в соответствии с указанными договорами актами органов 
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Таможенного союза. В случаях и порядке, которые предусмотрены между-
народными договорами, составляющими договорно-правовую базу Тамо-
женного союза, актами органов Таможенного союза, Российская Федерация 
применяет отдельные меры таможенно-тарифного регулирования, запреты 
и ограничения в одностороннем порядке в соответствии с законодательством 
Российской Федерации. Важным средством предупреждения и пресечения 
правонарушений в таможенной сфере является контроль, проводимый тамо-
женными органами в области таможенного дела, валютный, транспортный, 
контроль в пунктах пропуска через государственную границу Российской 
Федерации, санитарно-карантинный и др.

В преддверии подготовки к XXII Олимпийским и XI Паралимпийским 
зимним играм в г. Сочи ФТС России разработало специальные таможенные 
процедуры контроля и правила помещения товаров под специальную тамо-
женную процедуру, совершенствуются вопросы таможенного контроля то-
варов, перемещаемых в рамках интернет-торговли, а также пересылаемых в 
международных почтовых отправлениях. В результате применения админи-
стративно-правовых форм и методов экономической деятельности таможен-
ными органами только по итогам 2012 года сумма ликвидированной задолжен-
ности по уплате таможенных платежей и пеней составила 24, 6 млрд. рублей. 
С 2012 года по июнь 2013 года доля таможенных платежей, фактически упла-
ченных или взысканных в результате корректировок таможенной стоимости 
товаров, в общей сумме таможенных платежей, доначисленных по результа-
там корректировок таможенной стоимости товаров, составила 97,3 % [6].
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На основании исследования на-
учных работ в области права, филосо-
фии, социологии, психологии в части 
определения правовой и социальной 
сущности двух антиподов – виновно-
сти и невиновности, сделан вывод о 
том, что необходимы более подробные 
исследования в данной области и выра-
ботка научно-обоснованных понятий: 
«вина», «виновность», «невиновность» 
с целью их дальнейшего закрепления 
в действующем законодательстве, и 
исключения привлечения невиновного 
лица к юридической ответственности. 
Предложены для научной дискуссии 
определения понятий «виновность» и 
«невиновность». 

Ключевые слова: вина, чувство 
вины, виновность, невиновность, фор-
мы вины, ответственность, основание 
ответственности, соотношение вины и 
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On the basis of research of scientific 
works in the field of law, philosophy, so-
ciology, psychology in terms of determin-
ing the legal and social essence of two an-
tipodes – guiltiness and innocence, the au-
thors have concluded that there is a need 
for more detailed research in this area and 
elaboration of science-based concepts of 
“guilt”, “guiltiness” and “innocence” with 
a view to their further consolidation in 
the existing legislation, and exception of 
bringing an innocent person to juridical re-
sponsibility. Definitions of the concepts of 
“guiltiness” and “innocence” are proposed 
in the article for a scientific debate.

Keywords: guilt, feeling of guilt, 
guiltiness, innocence, forms of guilt, re-
sponsibility, grounds of responsibility, cor-
relation   of  guilt  and  responsibility.

Развитие государства и права открывает ученым неограниченные воз-
можности для исследования различных правовых институтов, субинститутов, 
категорий, правовых, социальных и иных понятий и явлений во всех областях 
научных знаний. Это позволяет наполнять и обогащать имеющиеся научные 
знания, участвовать в научных дискуссиях, совершенствовать собственные 
познания, разрабатывать исследовательские проекты и др.

Научные работы, посвященные понятию невиновности, содержат раз-
личные подходы к ее исследованию и анализу. Причем это относится к «не-
виновности» не только, как философско-правовому понятию, но и как кате-
гории вне права.

Если пойти от обратного и объяснить понятие виновности, то можем 
предположить, что невиновность будет являться антиподом виновности. По-
пробуем это доказать.

С древних времен понятие вины включалось как одно из основополага-
ющих содержаний религии. Для религиозного человека осознание вины вы-
ступает в качестве чувства греховности как обязанность испросить прощение  
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у Бога. Само деторождение и дальнейшее существования человека в христи-
анстве изначально признавались греховными. «Вини всегда искренне себя, 
признавая себя виновником неприятностей. Говори: Я виноват. Я грешен. 
Помни, что как ты немощен, так и ближний, а немощь уничтожается, и ви-
нить нечего немощных и грешных, если они признаются в своей немощи. Ди-
авола, сильного во зле, надо винить» [15, 304].

В Ветхом Завете вина отождествлялась с понятием ответственности. В 
Новом Завете непосредственно термин вины не употребляется, но под виной 
понималась ответственность за деяние и отношение человека к этому деянию. 
Чувство вины – сложное и невероятно мощное состояние. «В небольших до-
зах оно является необходимым и здоровым, в чрезмерных – разрушает, а его 
полное отсутствие губительно» [2, 152].

В Русской Правде понятие вины также отсутствовало. Зато присутст-
вовало понятие ответственности, которая наступает за сам факт нанесения 
вреда или «обиды». В Соборном Уложении 1649 года впервые введен прин-
цип индивидуальной ответственности в российском законодательстве. Было 
закреплено правило о неравной ответственности в зависимости от сослов-
ной принадлежности, как для виновной, так и для пострадавшей стороны. 
Важное значение для развития понятия вины имеет Воинский Устав Петра I 
(1715 г.), которым впервые в российском праве сформировано важное условие 
юридической ответственности – психическое состояние лица, привлекаемо-
го к ответственности. Дореволюционный криминалист С. Будзинский писал 
о том, что преступление может произойти только вследствие одновременно 
слияния воли и деяния, т. е. когда свободная воля неразлучно сопутствует 
деянию [3, 99-100]. Значительный вклад в разработку форм вины внесли так-
же русские дореволюционные правоведы Н. С. Таганцев и Н. Д. Сергеевский. 
Последний рассматривал вину как элемент преступления. «Если лицо дейст-
вительно предусматривало или предвидело последствия, действительно со-
знавало запрещение закона и действительно имело возможность принять это 
запрещение в руководство своей деятельности, то совокупность этих условий 
носит название субъективной виновности» – писал Н. Д. Сергеевский [20, 410; 
17, 266].

А. А. Пионтковским, впервые было дано определение вины, которое за-
тем нашло свое отражение в современном законодательстве: «Вина – психи-
ческое отношение вменяемого лица к учиненному им преступному деянию 
в форме умысла или неосторожности» [14, 131]. При этом А. А. Пионтков-
ский выделяет такие виды вины как: «моральная вина» (как акт злой воли  
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преступника); «формальная вина» (совершенная в форме умысла или неосто-
рожности); «материальная вина» (осознание деяния) [13, 32]. Б. С. Утевский 
ввел понятие «виновное поведение» – это поведение, получающее отрица-
тельную оценку с точки зрения социалистической морали и социалистиче-
ского права и служащее основанием уголовной ответственности [21, 10-59]. С 
точки зрения Б. С. Утевского, вина имеет субъективно-объективный харак-
тер, содержит как субъективные, так и объективные начала, отдельные из них 
могут находиться за рамками состава преступления.

Дальнейшее исследование юридической литературы показало, что суть 
и содержание понятий «вина» и «виновность» хоть и имеют единый лексиче-
ский корень, суть и содержание их различны.

Изучение научной литературы позволило сделать вывод о том, что вина 
рассматривается учеными и исследователями с различных точек зрения: как 
правовая категория, как чувство, психофизическое положение, моральное и 
этического состояние, как механизм контроля над человеком, как феномен 
раскаяния и др. Чувство вины не является отдельным предметом исследова-
ния правоведов. Как правило, о чувстве вины говорят, как о состоянии, кото-
рое тормозит развитие личности [19; 25; 24].

Ученые-исследователи в области психиатрии утверждают, что пережи-
вание чувства вины свойственно как раз в основном психически здоровым 
людям. Наоборот, у людей с психическими отклонениями и патологиями 
психического развития (психопатия, шизофрения и другие), присутствие 
или развитие чувства вины не наблюдается. Соответственно, вину отечест-
венные психологи и психиатры рассматривают в качестве этических чувств, 
способностей к самооценке и самоосуждению, регулятора социального 
поведения, феномена раскаяния, регуляторных механизмов социального 
контроля, следствия проступка или преступления, следствия непроизволь-
ной активности, а также необходимого и важного элемента зрелой, здоро-
вой психики [8; 9; 5]. В различные периоды развития российского общества 
«вина» выступала не только психологическим, социально-политическим, но 
и классовым понятием.

Среди современных исследователей имеется и такая точка зрения, что 
вина – это «искусственная юридическая категория, имеющая собственное 
значение, отличное от вины в психологии, философии и иных сферах че-
ловеческих знаний, на протяжении веков изучающих проблемы вины. Вина 
в уголовном праве ограничена отношением лица к предусмотренным уго-
ловным законом деяниям и их общественно опасным последствиям. Иными 
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словами, вина в праве возможна только в отношении ценностей, охраняе-
мых государством, в лице его законодателя» [5, 21].

В зарубежной психологии вина описывается как асоциальное явление, 
девиантное поведение личности и связывается с бессознательным поведени-
ем, желанием причинить боль, порой без причин. Зигмунд Фрейд рассма-
тривал вину как разновидность тревоги, «тревогу совести», которая позволя-
ет расщеплять собственное «я» на правосудие и жертву. Источником чувст-
ва вины является страх, который трансформируется в совесть, и выступает в 
двух формах – двух источниках вины:

1) страх перед авторитетом – принуждает к отказу от удовлетворения 
первичных позывов;

2) страх перед «сверх-я» – более поздний – принуждает к отказу от за-
претных желаний и реализует наказание [23, 64].

Выдающийся исследователь Б. Ф. Скиннер небезосновательно предло-
жил оригинальную идею истоков вины. С его точки зрения, процесс развития 
вины или его отсутствия проходит под влиянием мер убеждения и прину-
ждения, в частности поощрения. Если хорошие поступки вознаграждать, а 
плохие – порицать, то у человека формируется ощущение (или понимание), 
правильного и неправильного поведения. Поэтому знание, «что такое хорошо 
и что такое плохо», формирует усвоение должного поведения. Закрепленное 
поведение человек стремится повторять, а поведение порицаемое с большей 
вероятностью повторяться не будет [18].

В зарубежных исследованиях психологии вины имеются и другие дово-
ды. Но преимущественно они сводятся к тому, что вину рассматривают в ка-
честве условного рефлекса и отождествляют ее со страхом перед наказанием.

Нами выявлено еще такое направление, в котором ученые-исследовате-
ли предлагают рассматривать вину в контексте с юридическими понятиями 
«проступок», «противоправное действие/бездействие», «ответственность», 
«выбор» и т. п. [11; 12, 22; 16, 362]. Нам представилось интересным рассмо-
треть их взаимосвязь.

Вина (culpa, schuld, culpabilite) как юридическая категория – являет-
ся основанием ответственности. Через понятие вины раскрывается осно-
вополагающий институт права – институт юридической ответственности. 
Вина в праве – представляет собой психическое отношение лица к своим 
общественно опасным действиям и их последствиям в форме умысла или 
неосторожности. Вина представляет собой реальный факт, который подле-
жит установлению судом, органом исполнительной власти, должностным 
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лицом (в случае дисциплинарного проступка, административного правона-
рушения).

В статье 5 УК РФ законодательно закреплен принцип вины: «Лицо под-
лежит уголовной ответственности только за те общественно опасные действия 
(бездействие) и наступившие общественно опасные последствия, в отноше-
нии которых установлена его вина. Объективное вменение, то есть уголовная 
ответственность за невиновное причинение вреда, не допускается». В статьях 
25 и 26 УК РФ раскрывается понятие и содержание форм вины. Законода-
тель вводит понятие умысел (косвенный и прямой) и понятие неосторожного 
деяния. При этом законодатель не дает понятия «вины», «виновности», «не-
виновности». Между тем среди теоретиков и практиков имеется мнение, что 
«понимание вины исключительно как умысла и неосторожности» представ-
ляется прочно утвердившимся заблуждением [6, 119]. Отождествление прин-
ципа вины с принципом субъективного вменения вызывает в среде ученых 
определенные споры, поскольку термин «субъективное вменение» в право-
вой литературе трактуется неоднозначно [5, 22].

Значимый вклад в изучение и обоснование понятия вины привнес Георг 
Вильгельм Фридрих Гегель (1770-1831) – выдающийся немецкий философ. В 
своей разошедшейся на цитаты работе «Философия права» он рассматривает 
правовую сущность умысла и вины. Г. Гегель делает заключение о том, что 
«в вине заключается совершенно внешнее суждение, совершил ли я нечто 
или не совершил. Из того, что я несу за что-либо вину, еще не следует, что 
преступление может быть мне вменено». Гегель неизменно соотносит вину 
и ответственность. При этом он рассуждает о том, что если вещи или пред-
меты одного человека причиняют вред другим людям, обществу, это еще не 
относится к деянию этого человека, хотя при рассмотрении вопроса об ответ-
ственности этот факт необходимо учитывать. Философ пишет: «Если вещи, 
собственником которых я являюсь, причиняют вред другим, то это – не мое 
собственное деяние. Однако на меня в большей или меньшей степени возла-
гается ответственность за этот вред...». В этой связи он приходит к выводу о 
том, что виновным нужно считать того, кто знает и понимает, что совершил. 
А если человек, совершая поступок, не знает, что того, что он делает, делать 
нельзя, его не должно считать виновным: «Вина моей воли лишь постольку, 
поскольку я об этом знаю» [4].

Действие – активное поведение лица, включающее в себя внутреннюю 
мотивацию, в котором оно проявляет себя как личность. Правомерное дей-
ствие – поведение, основанное на норме права, соотнесенное с моральными 
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ценностями и идеалами, требующее морального выбора. Бездействие – пас-
сивное поведение лица, которое тоже может включать внутреннюю мотива-
цию. При этом лицо может осознавать характер пассивности, может допускать 
безразличие, хотя могло и не должно было допускать. Результатом действия/
бездействия, вступившего в противоречие с правовыми, моральными, этиче-
скими, социальными, религиозными или иными нормами, будет акт порица-
ния (наказания).

«Выбор» – есть активное состояние человека. Это выражение собствен-
ного «я», проявление личности, ее самостоятельности. Человек постоянно 
сталкивается с необходимостью выбора одной из альтернатив поведения, а 
общество от него ожидает проявление реакций на взаимодействие с окружа-
ющей средой. Выбор может быть сделан в рамках правового поля, а может вы-
ходить за рамки правомерного поведения и тогда о выборе можно говорить в 
соотношении с понятиями «вина», «наказание», «ответственность».

Наше исследование показало, что имеется разное понимание и восприя-
тие сущности ответственности. Ответственность в научной литературе в боль-
шинстве случаев трактуется лишь как подотчетность (accountability) и вменяе-
мость (immutability). Философско-социологическое понятие ответственности 
раскрывается через объективный, исторически конкретный характер взаимо-
отношений между личностью, коллективом, обществом с точки зрения созна-
тельного осуществления предъявляемых к ним взаимных требований.

Одни исследователи ответственность понимают, как субъективную обя-
занность отвечать за поступки и действия, а также их последствия. У других 
ответственность ассоциируется с необходимостью выбора формы своих по-
ступков, с готовностью принять последствия выбора, как неизбежные свер-
шившиеся факты. Есть мнение, что ответственность – это не вина, а уверен-
ность в своих действиях. С морально этической точки зрения ответственность 
– это определенность, надежность, честность в отношении себя и других; это 
осознание и готовность признать, что результат (реакции), который ты полу-
чаешь в ходе твоих поступков и действий, и есть следствие твоих поступков 
(действий). 

В толковом словаре Д. Н. Ушакова ответственность трактуется как – по-
ложение, при котором лицо, выполняющее какую-нибудь работу, обязано 
дать полный отчет в своих действиях и принять на себя вину за все могущие 
возникнуть последствия в исходе порученного дела, в выполнении каких-ни-
будь обязанностей, обязательств [22]. Таким образом, Ушаков связывает по-
нятие ответственности с понятиями «вина», «обязанности», «обязательства».
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Столь разное понимание ответственности с нашей точки зрения можно 
объяснить ее разносторонностью. Ответственность может быть этической, мо-
ральной, социальной, материальной, юридической. Не исключаем наличие и 
других видов ответственности. В свою очередь юридическая ответственность 
может быть представлена как: уголовная, гражданско-правовая, администра-
тивная, дисциплинарная. 

КоАП РФ не приводит понятий «вина», «виновность», «невиновность», 
при этом законодатель отождествляет их с презумпциями, например, «пре-
зумпция невиновности» (статья 1.5), и раскрывает через понятие правонару-
шение (статья 2.1: «административным правонарушением признается проти-
воправное, виновное действие (бездействие) физического или юридического 
лица, за которое Кодексом или законами субъектов Российской Федерации 
об административных правонарушениях установлена административная от-
ветственность») и ответственность (ст.ст. 2.1, 2.4, 2.5, 2.6, 2.6.1), а также обсто-
ятельства смягчающие или отягчающие административную ответственность 
(ст.ст. 4.2, 4.3). Статья 2.2 КоАП РФ закрепляет формы вины: умысел и нео-
сторожность, а статья 4.1 – общие правила назначения административного 
наказания. К исследованию понятия вины в Кодексе об административных 
правонарушениях Российской Федерации обращался В. В. Кизилов, который 
отмечал отсутствие в деликтном законодательстве России понятия вины и 
предлагал свою концепцию определения понятия вины [7]. По мнению дан-
ного автора, вина – это  «категория социального общества, правила существо-
вания которого регулируются различными нормами, в том числе и правовы-
ми. В отрыве от общества понятие вины не существует. И прежде всего вина 
– это оценка обществом совершенных деяний».

Таким образом, можно предположить, что понятие вины, виновности и 
невиновность законодатель в КоАП РФ раскрывает через формы вины и пра-
вила назначения административного наказания. 

Представилось интересным законодательно закрепленное правило, со-
держащееся в Законе РФ от 26 июня 1992 № 3132-1 «О статусе судей в Рос-
сийской Федерации» о том, что «При наложении дисциплинарного взыска-
ния учитываются характер дисциплинарного проступка, обстоятельства и 
последствия его совершения, форма вины, личность судьи, совершившего 
дисциплинарный проступок, и степень нарушения действиями (бездейст-
вием) судьи прав и свобод граждан, прав и законных интересов организа-
ций» (часть 2 статьи 12.1). При этом что есть вина, какие формы вины могут 
быть при дисциплинарном нарушении, законодатель не разъясняет. В части 
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1 рассматриваемой статьи 12.1 законодатель раскрывает понятие дисципли-
нарный проступок через понятие виновные действия (бездействия). То есть 
с точки зрения законодателя понятие «виновность» судьи есть отражение 
понятия «проступок» («За совершение дисциплинарного проступка, то есть 
виновного действия (бездействия) при исполнении служебных обязанностей 
либо во внеслужебной деятельности, в результате которого были нарушены 
положения настоящего Закона и (или) кодекса судейской этики, утверждае-
мого Всероссийским съездом судей, что повлекло умаление авторитета судеб-
ной власти и причинение ущерба репутации судьи…» [1]). 

Гражданское законодательство также не раскрывает понятия вины и ви-
новности, однако, активно оперирует понятиями невиновности и умысла (ст.
ст. 169, 227, 404, 697, 901, 963, 1079, 1083, 1104 ГК РФ и другие). Так пункт 1 ста-
тьи 401 ГК РФ содержит определение невиновности в случае неисполнения 
обязательства: «Лицо признается невиновным, если при той степени заботли-
вости и осмотрительности, какая от него требовалась по характеру обязатель-
ства и условиям оборота, оно приняло все меры для надлежащего исполнения 
обязательства». Можно лишь предположить, что лицо будет считаться винов-
ным, в действиях обратных невиновным, то есть, если лицо «при той степе-
ни заботливости и осмотрительности, какая от него требовалась по характеру 
обязательства и условиям оборота», не предприняло всех зависящих от него 
мер для надлежащего исполнения обязательства. При этом отдельно следу-
ет отметить, что вина в гражданском праве не основывается на психическом 
отношении лица к содеянному, а носит, скорее, объективно-субъективный 
характер. Более того детальный анализ норм гражданского законодательства 
позволяет прийти к выводу о том, что в цивильном праве лицу вменяется пре-
зумпция вины. Об этом свидетельствует, например, пункт 2 статьи 401 ГК РФ, 
где законодатель указывает, что «Отсутствие вины доказывается лицом, на-
рушившим обязательство». Остается непонятным, что же должно доказывать 
лицо? И почему лицо уже признано виновным, и кто признал его таковым? 
Еще нами замечено, что в статье 151 ГК РФ законодатель вводит понятие «сте-
пень вины»: «При определении размеров компенсации морального вреда суд 
принимает во внимание степень вины нарушителя и иные заслуживающие 
внимания обстоятельства», какими критериями необходимо при этом руко-
водствоваться и что требуется понимать под «степенью вины» не разъясне-
но. В отличие от Конституции Российской Федерации, в которой закреплена 
норма о презумпции невиновности лица, совершившего преступление: «Об-
виняемый не обязан доказывать свою невиновность». «Каждый обвиняемый 
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в совершении преступления считается невиновным, пока его виновность не 
будет доказана в предусмотренном федеральным законом порядке и установ-
лена вступившим в законную силу приговором суда». Между тем нам близка 
позиция тех ученых-теоретиков права и исследователей, среди которых име-
ется точка зрения, что данная норма распространяется исключительно на 
уголовное законодательство и не имеет распространение на административ-
ные и дисциплинарные правоотношения. То, что она не распространяется на 
гражданские правоотношения, доказывает вышеприведенная норма пункта 
2 статьи 401 ГК РФ.

Обобщая наши исследования в области ответственности, нами делается 
вывод о том, что законодатель ставит равенство в понятиях вины и виновно-
сти. При этом научные исследования ученых показывают, что не все соглаша-
ются с таким тождеством. Так «если бы законодатель ставил знак равенства 
между виновностью и виной, то он должен был после слова «виновно» напи-
сать «то есть умышленно или по неосторожности»», – пишет А. И. Марцев [10, 
34-35].

Изучение научных работ в области философии, социологии и психоло-
гии позволило нам сделать заключение о том, что невиновность, так же как 
и ответственность можно рассматривать как правовое и неправовое понятие. 
Психологи состояние невиновности, обычно, описывают, как непроизвольное 
поведение человека, результат привычной активности. С позиции правовой 
психологии нам представляется невиновность можно описать как:

- собственное восприятие правомерности действий в соответствии с цен-
ностями или стандартами поведения, присущими совести;

- результат ожиданий общества от человека;
- соотношение собственного восприятия и общественного; 
- отсутствие разрыва между собственным восприятием и общественным.
Как правовое явление «невиновность» в нашем понимании является ан-

типодом «виновности».
Проведенное в обозначенной теме исследование также позволило сде-

лать следующие общие выводы:
1) анализ научных и учебных материалов показал, что институт вины 

в отечественной доктрине свое наибольшее развитие приобрел в уголовном 
праве;

2) обзор научных взглядов, связанных с проблематикой вины, выявил 
отсутствие однообразной трактовки термина «вина», «виновность», «не-
виновность» и единого понимания этого явления, как в разных отраслях  
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человеческого знания, так и внутри правовых и не относящихся к право-
вым отраслям. Это привело к расширению данного понятия и размыто-
сти его границ в правовых нормах. На практике неоднозначность научных 
позиций наряду с отсутствием законодательного закрепления приводит 
к неправильной оценке поведения человека и как следствие привлечение 
невиновного к ответственности.

Поскольку законодатель не разъясняет ни одного из понятий: «вина», 
«виновность», «невиновность», можно лишь сделать вывод о том, что необ-
ходимы более подробные исследования в данной области и выработка на-
учно-обоснованных понятий: «вина», «виновность», «невиновность» с целью 
их дальнейшего закрепления в действующем законодательстве и исключения 
привлечения лица невиновного к ответственности.

Исследование позволило нам выдвинуть предположение о том, что не-
виновность может быть представлена как правовая категория, как правовая 
презумпция, как психофизическое, моральное состояние человека. Нами по-
лучен вывод о том, что невиновность является философско-правовой презум-
пцией института государственной службы, которая имеет прямое отношение 
к социальным и правовым гарантиям государственных служащих.

Предлагается для научной дискуссии философско-правовое понятие 
сущности «виновности» и «невиновности» (не претендующее на закончен-
ность и включение его в нормативные правовые акты). Виновность как право-
вой феномен означает явление, в котором обнаруживается сущность бессоз-
нательного, девиантного поведения личности.

Невиновность как правовой феномен – означает состояние, которое 
формируется под воздействием правил должного поведения, и развивается 
под влиянием правовых запретов, методов убеждения, поощрения и прину-
ждения.
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К ВОПРОСУ О ПОВЫШЕНИИ УРОВНЯ ПРОФЕССИОНАЛИЗМА 
ГОСУДАРСТВЕННЫХ СЛУЖАЩИХ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ 1

TOWARDS THE ISSUE OF INCREASING THE PROFESSIONAL LEVEL  
OF PUBLIC SERVANTS IN THE RUSSIAN FEDERATION

Крылова  Елена 
Геннадьевна, 

доктор  юридических  наук, 
профессор,  Российская  ака-
демия  народного  хозяйства  и 
государственной  службы  при 
Президенте Российской Феде-
рации, г. Москва.

Утверждается, что учебный про-
цесс государственного служащего не 
должен сводиться к трансляции и усво-
ению учебной информации, а должен 
представлять подготовку специалиста-
профессионала, что может быть обеспе-
чено при условии успешного решения 
как минимум трех взаимосвязанных 
между собой задач. Первая задача свя-
зана с накоплением знаний и опыта, 
а также правильное воспроизводство 
информации. Вторая – умение решать 
конкретные профессиональные задачи, 
с опорой на усвоенную информацию. И 
третья – личностное развитие государ-
ственного служащего.

Отмечается положительная пра-
ктика деятельности Института подго-
товки главенствующих должностных 
лиц в Республики Корея.

  1Публикуется по материалам VIII Всероссийской научно-практической конференции 
«Теория и практика административного права и процесса» (Краснодар – Небуг –2013)
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Krylova  Elena 
Gennad’evna, 

Doctor  of  law,  Professor,  Rus-
sian  Presidential  Academy  of 
National  Economy  and  Public 
Administration, Moscow.

Отмечается необходимость разра-
ботки эффективных механизмов фор-
мирования государственного заказа в 
области образования и развитие дей-
ственной системы профессионального 
образования, гарантирующей непре-
рывность подготовки, переподготовки 
и повышения квалификации государ-
ственных служащих.

Ключевые слова: государствен-
ные служащие, профессионализм слу-
жащих, система государственной служ-
бы, кадровая работа, управление пер-
соналом, обучение государственных 
гражданских служащих, развитие про-
фессионализма.

Here is alleged that the learning pro-
cess of public servant should not be limited 
to the transmission and absorption of edu-
cational information, and should provide 
training of a specialist-professional, which 
can be provided subject to the successful 
solution of at least three interrelated tasks. 
The first task is associated with the accu-
mulation of knowledge and experience, 
as well as with the correct reproduction of 
information. The second one is the based 
on acquired information ability to address 
specific professional tasks. And the third 
one is the personal development of a pub-
lic servant.

The author notes the positive experi-
ence of the Institute for training of domi-
nant officials in the Republic of Korea.

The need to develop effective mech-
anisms for the formation of state order in 
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the area of education and the development 
of an effective system of vocational educa-
tion, which guarantees the continuity of 
training, retraining and professional de-
velopment of public servants, is noted in 
the article.

Keywords: public servants, profes-
sionalism of servants, public service sys-
tem, staff management, human resources 
management, training of public civil serv-
ants, professionalism  development.

Программа реформирования и развития системы государственной 
службы Российской Федерации [2] утвердила в качестве основной задачи по-
вышение профессионализма и компетентности государственного служаще-
го, как основного субъекта оказания государственных услуг населению. Од-
нако анализ положений Федерального закона «О государственной граждан-
ской службе Российской Федерации» показывает, что механизм реализации 
норм закона в статье 44 «Кадровая работа» неэффективен. Кроме того, сам 
термин «кадровая работа», по своему содержанию, не отражает многообра-
зие и сложность, а самое важное – требуемое качество работы с персоналом 
в системе государственного управления. Кадровая работа всего лишь незна-
чительная часть нового вида профессиональной деятельности – управление 
персоналом. Поэтому особое значение имеет профессиональная подготовка 
государственных служащих.

Поддержание высокого уровня квалификации, необходимого для над-
лежащего исполнения должностных обязанностей государственными служа-
щими, входит в число основополагающих требований, закрепленных феде-
ральным законодательством. Однако данный принцип в значительной сте-
пени связан с самостоятельным решением государственного служащего, ко-
торый, в свою очередь, должен стремиться к повышению профессионального 
уровня. 

Предполагается, что обучение государственных гражданских служащих 
должно осуществляться непрерывно, в течение всего периода нахождения на 
государственной службе, в виде получения профессионального образования 
(впервые) и дополнительного профессионального образования. Логично, 
что подготовка высококвалифицированных кадров для государственной и 
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муниципальной службы должна осуществляться на основе специального фе-
дерального закона, который пока не принят в Российской Федерации. 

Интересен опыт Кореи по вопросам кадровой работы на государствен-
ной службе, который можно применить и для России. 

В систему управления государственной службой Республики Корея, от-
вечающей за разработку и реализацию кадровой политики в государствен-
ном секторе, входят:

- Комиссия по гражданским делам (существует при Президенте Респу-
блики Корея). Основными функциями Комиссии являются разработка кадро-
вой политики, решение вопроса о продвижение по службе государственных 
служащих самого высокого ранга; инспектирование работы кадровых служб 
всех министерств и ведомств;

- Министерство правительственной администрации и внутренних дел, 
в рамках которого создан Институт подготовки главенствующих должност-
ных лиц. Институт, выпускающий государственных служащих, проводит 
курсы общей и специальной подготовки, организует форумы общенаци-
ональной значимости. Кроме того, развивает международное сотрудниче-
ство в рамках программ подготовки государственных служащих старшего  
звена; 

- Кадровые службы министерств и ведомств.
Государственная служба в Республики Корея подразделяется на две 

категории: национальную и местную. Система организации государствен-
ной службы на местах, в основном, соответствует структуре, действующей 
на национальном уровне. С целью создания необходимых условий и повы-
шения заинтересованности государственного служащего в надлежащем вы-
полнении своих служебных обязанностей разработана и применяется ком-
плексная система мер, включающая политическую нейтральность, систему 
моральных и материальных поощрений, охрану статуса, профессиональ-
ную подготовку, охрану здоровья и безопасности, а также дисциплинарные 
взыскания. Госслужащие от 5 ранга и ниже обязаны регулярно проходить 
переподготовку в рамках программ повышения общей и профессиональ-
ной квалификации. Результаты обучения учитываются при продвижении 
по службе.

Процедуры поступления на государственную службу различаются в за-
висимости от ступени, группы или характера должности. Допуск к государст-
венным должностям предполагает определенную квалификацию (обязатель-
ным является наличие высшего образования).
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При поступлении на государственную службу проводится открытый 
конкурс. Прием на службу осуществляется путем проведения квалификаци-
онного экзамена или тестирования (проводится один раз в год по всей стра-
не в учебных центрах) и проверки благонадежности. Основными формами 
проведения экзаменов являются письменные или устные тесты (в несколько 
туров) и предполагают дифференцированный подход в зависимости от того, 
на какую должность претендует кандидат.

Кандидаты, претендующие на должности 5 класса сдают экзамен, состо-
ящий из 3 туров: 1) письменный экзамен (знание Конституции, английский 
язык, история Кореи, административное право, государственное управле-
ние), 2) устный экзамен (административное право, государственное управле-
ние, а также экономика либо политология (на выбор)), 3) собеседование.

Кандидаты, претендующие на должности 7 класса, сдают письменный 
экзамен (корейский язык, английский язык, история Кореи), знание Консти-
туции, административное право, государственное управление (один по выбо-
ру) и проходят собеседование.

Кандидаты, претендующие на должности государственной службы 9 
(начального) класса, сдают письменный экзамен (корейский язык, англий-
ский язык, история Кореи, социология, государственное управление) и про-
ходят собеседование.

1-й тур экзамена проходит в течение одного дня и включает вопросы 
по всем предметам. Дата проведения экзамена для поступления на государ-
ственную службу объявляется заранее. На следующий день после экзамена 
на официальном Интернет-представительстве Бюро по управлению персо-
налом государственных служащих размещает вопросы, которые были пред-
ложены кандидатам. 

В случае успешного прохождения отбора, кандидаты на государствен-
ную службу проходят стажировку, продолжительность которой зависит от 
замещаемой должности. Таким образом, на государственную службу посту-
пают уже подготовленные грамотные специалисты.

В рамках Программы ежегодного роста профессионализма и квалифи-
кации каждый министр своего ведомства устанавливает уровень надбавки к 
заработной плате в зависимости от эффективности деятельности каждого го-
сударственного служащего. Это является хорошей мотивацией к профессио-
нальному росту государственного служащего.

Заслуживает внимания существующая в Республике Корея жесткая 
система конкурсного и экзаменационного отбора претендентов на занятие 
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государственных должностей и продвижения по службе. Система управления 
кадровой политикой государственной службы, в которой особое место занима-
ет Институт подготовки главенствующих должностных лиц, направлена на по-
вышение уровня профессионализма всей государственной службы в целом. 

В России обучение государственных служащих сталкивается с рядом 
трудностей, которые зависят, как от личностного восприятия ими обучения, 
так и от самого процесса обучения.

До сих пор в системе высшей школы доминирует образование поддер-
живающего типа, ориентированное на подготовку специалистов к действи-
ям в конкретных, часто встречающихся ситуациях, носящее прагматический 
характер. Это, так называемое, поддерживающее, информативное образова-
ние, которое характеризуется ориентацией на передачу знаний в готовом 
виде и привитием технократической культуры мышления, искусственной 
разобщенностью духовности и профессионализма. Также современное об-
разование придерживается строгой дисциплинарной структуры как обуча-
ющихся, так и преподавательского персонала.

Новое время требует перехода к альтернативному инновационному, 
развивающему, профессионально-личностно-ориентированному образова-
нию. Основными параметрами образования такого типа выступают:

-    междисциплинарная организация содержания образования;
-          формирование у специалистов-выпускников культуры системного 

мышления;
- возрастание духовности и гражданских качеств в структуре личност-

ных характеристик специалиста;
-   инновационный характер содержания и методов обучения;
- способность выпускников создавать принципиально новые техноло-

гии, а не только их усваивать в процессе обучения [5, 6].
Главным мотивом деятельности государственного (муниципального) 

служащего должен быть мотив защиты интересов государства, общества 
и отдельных граждан, обеспечение стабильности общественной системы 
и безопасности общества и его граждан, стимулов к развитию страны и ее 
благополучию. Естественно, конкретизация выполнения этой смысловой 
задачи во многом зависит от состояния управленческой системы и ее от-
дельных составляющих, отраслевой специфики государственного органа и 
должностного статуса государственного служащего.

Происходящая в настоящее время реформа управленческой системы 
и, в частности, государственной службы, ставит перед государственными 
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служащими новые задачи и предъявляет новые требования к их деятель- 
ности и личностному росту.

В этих условиях возрастает потребность общества в подготовленных, 
высококвалифицированных кадрах, специалистов нового поколения, способ-
ных решать инновационные задачи в сложных и противоречивых условиях. 
Для этого необходим широкий спектр знаний, профессиональных умений и 
навыков, психологическая готовность к работе в современных условиях и мо-
тивация их достижений.

Учебный процесс государственного служащего не должен сводиться к 
трансляции и усвоению учебной информации, а должен представлять подго-
товку специалиста-профессионала, что может быть обеспечено при условии 
успешного решения как минимум трех взаимосвязанных между собой задач. 
Первая задача связана с накоплением знаний и опыта, а также правильное 
воспроизводство информации. Вторая – умение решать конкретные профес-
сиональные задачи, с опорой на усвоенную информацию. И третья – лич-
ностное развитие государственного служащего.

Решение данных задач имеет как внутрипредметную значимость (ос-
воение основ и современного состояния науки, ее методов и формирования, 
готовность применить их на практике), так межпредметную (из пройденной 
дисциплины отбирается необходимое для освоения нового, формируются 
проблемы, решение которых требует комплексного междисциплинарного 
подхода), и дидактическую (обеспечение преемственности, снятие повторов, 
интенсификацию учебного процесса). Успешное профессиональное обуче-
ние государственных и муниципальных служащих должно строится на:

- единстве обучения и практики, реализуемые через программно-целе-
вую концепцию;

- дифференцированном подходе к учению, опирающемуся на множест-
венные критерии;

- единстве содержания, форм и методов обучения;
- обучении, ориентированном, не только на общие и специальные зна-

ния, но и на умении использовать их на государственной службе;
- работе по повышению самооценки, мотивации к учению и готовности 

к профессиональной деятельности;
- готовности к самообразованию, постоянному совершенствованию про-

фессионального мастерства;
- оптимизации способов учебной деятельности через сбалансирование 

форм групповой и индивидуальной работы;
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- формировании индивидуальной культуры организации и профессио-
нальной деятельности;

- обеспечении гибкого учебного процесса в соответствии с формой об-
учения, сроком, целью, составом и свойствами обучаемых, особенностями 
преподавателей, наличными средствами обучения, ситуацией [5].

Эти основополагающие принципы должны стать основой эффективной 
модели обучения, повышения качества подготовки государственных и муни-
ципальных служащих.

Эффективность и качество обучения государственных и муниципаль-
ных служащих предполагает увеличение знаний и рост профессионально-
го самосознания, освоение научных основ профессиональной деятельности, 
готовность и умение госслужащих решать профессиональные задачи с при-
влечением современных методов и технологий, а также повышение уровня 
психологической готовности к профессиональной деятельности, изменение 
ценностных ориентаций в сторону приоритета прав и свобод граждан, инте-
ресов государства и общества.

Уровень профессионализма государственных служащих в определен-
ной мере влияет и на престиж института государственной службы в целом. 
Грамотный руководитель в число первоочередных мер всегда ставит задачи 
подбора кадров по соответствующим критериям и стимулирования работни-
ков к профессиональному росту. 

Учитывая, что профессионализм формируется в процессе деятельности 
государственного служащего, важно исследовать его динамику, выявить, эта-
пы и уровни развития профессионализма.

Одной из детерминант становления и развития профессионализма яв-
ляется востребованность профессионалов различными сферами общества. 
Не менее важна ценность и значимость в обществе самой сферы, в которой 
работает государственный (муниципальный) служащий, ее престиж стиму-
лирует развитие его профессионального мастерства. Снижение престижа 
профессии, напротив, снижает мотивацию к успеху и профессионализму 
государственных и муниципальных служащих.

Наличие соответствующих правовых норм, на базе которых форми-
руются требования к государственному служащему, их коррекция с учетом 
социальных изменений, а также динамики функций и полномочий самого 
государственного органа также существенно влияют на уровень его профес-
сионализма.

Личность государственного служащего характеризуется соответствующим 
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уровнем профессиональных знаний, умений и навыков, а также его инди-
видуально-психологическими свойствами (соотношения интеллектуальной, 
эмоциональной и волевой сфер). 

Государственный (муниципальный) служащий имеет специфические 
особенности, которые существенно влияют на его профессионализм. Во-пер-
вых, госслужащий рассматривается как активный носитель профессиональ-
ной деятельности в управлении процессами и руководстве людьми. Из этого 
складывается психологическое содержание профессиональной деятельности 
государственного (муниципального) служащего. Во-вторых, его профессио-
нальная деятельность в системе государственной и муниципальной службы 
строится на осознании своих потребностей, целей как социально значимых и 
соотнесении их с условиями самой среды. При этом государственный служа-
щий признает необходимость проявления активности в изменении условий 
среды как одной из целевых установок деятельности. В-третьих, деятельность 
госслужащего включает направленность на преобразование самого себя, са-
моразвитие в соответствии с образцом, моделью успешного специалиста в 
системе государственной или муниципальной служб. В-четвертых, государ-
ственному (муниципальному) служащему к установлению социального вза-
имодействия между участниками управленческой деятельности необходимы 
определенные коммуникативные средства, такие как: речевая культура (чет-
кость, ясность, грамотность языка), способность к распределению функций и 
обязанностей, установлению целесообразных отношений между субъектами 
управления; умение при необходимости делегировать полномочия; способ-
ность к разумному контролю за действиями других в ходе выполнения полу-
ченных заданий, а также на владение навыками делового общения (умения 
выслушивать, понимать, убеждать, доказывать, разъяснять, отдавать приказы 
и распоряжения).

На сегодняшний день на государственной службе характерна значитель-
ная доля административно-командного стиля делового общения (42,5 %) над 
либеральным (39,5 %). Проявляется также тенденция обратной зависимости 
между развитием системно-аналитического мышления и организаторскими 
способностями. Чем выше уровень системно-аналитического мышления, тем 
ниже организаторские способности и наоборот.

Особую тревогу вызывает речевая культура государственных служащих. 
Умением четко, ясно, грамотно излагать свои мысли обладает чуть более по-
ловины специалистов госслужбы (57,8 %). При том, что государственные слу-
жащие в большинстве случаев отличаются высоким уровнем образования. 
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Так, среди лиц, занимающие высшие и главные должности категории «руко-
водители» два и более высших образования имеют более четверти служащих 
(25,9 %), что почти в 2 раза больше, чем по этой категории в целом, кандидатов 
наук – более чем в 4 раза, докторов наук – почти в 8 раз. По уровню образова-
ния государственные служащие категории «руководители» высшей группы 
превосходят политическую элиту по позициям «кандидаты наук» – в 3,5 раза 
(14,8 и 4,2 %), «доктора наук» – в 3 раза (3,0 и 1,0 %) [4, 258-259].

Умение распределять функции и делегировать полномочия имеет явно 
выраженную половую дифференциацию. Менее способными оказываются в 
этом отношении руководители-женщины (27,2 % от общего числа женщин), 
для сравнения отметим, что из 100 мужчин 62 успешно справляются с такими 
задачами.

Способность к контролю за ходом и результатами деятельности также 
не может быть охарактеризована как достаточно развитая у руководителей 
системы государственной службы. Как правило, итоговый контроль преобла-
дает над текущим, что приводит к не вполне удовлетворительным результа-
там деятельности.

Существует зависимость коммуникативных, эмоционально-чувствен-
ных и когнитивных характеристик государственного служащего. Высокий 
уровень коммуникативных умений свойственен специалистам с повышенной 
эмоциональностью и невысоким интеллектом. Государственные служащие с 
невысокой общительностью имеют низкий уровень эмоциональности и бо-
лее высокий интеллект.

В число квалификационных требований к должностям гражданской 
службы входят требования к уровню профессионального образования. Эти 
требования связаны, прежде всего, с поступлением на государственную 
службу. Дополнительное профессиональное образование относится к числу 
оснований при прохождение государственной службы. В Указе Президента 
Российской Федерации № 1474 от 28 декабря 2006 года «О дополнительном 
профессиональном образовании государственных гражданских служащих 
Российской Федерации» [1] определяется порядок профессиональной под-
готовки государственных гражданских служащих, через 1) профессиональ-
ную переподготовку, 2) повышение квалификации и 3) стажировку. Особо 
подчеркивается именно необходимость в прохождении профессионального 
обучения гражданскими служащими, замещающими должности граждан-
ской службы категории «руководители», «помощники (советники)» или 
«специалисты», относящиеся к высшей и главной группам должностей, а 
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также должности гражданской службы категории «обеспечивающие специ-
алисты», относящиеся к главной группе должностей [1].

Основаниями для направления служащего на профессиональную пере-
подготовку, повышение квалификации или стажировку являются: назначе-
ние государственного служащего на иную должность в порядке должностно-
го роста на конкурсной основе либо включение государственного служаще-
го в кадровый резерв на конкурсной основе или в результате его аттестации. 
В результате профессиональной переподготовки гражданскому служащему 
может быть присвоена дополнительная квалификация. Таким образом, про-
фессиональная переподготовка является только возможностью государствен-
ного служащего продвинуться по служебной лестнице.

Сейчас дополнительное профессиональное образование государствен-
ных и муниципальных служащих осуществляется многими образовательны-
ми учреждениями Российской Федерации. Однако, несмотря на введение 
конкурсных процедур размещения государственного и муниципального за-
каза, практика показывает, что приоритет в этой области остается за теми уч-
реждениями, которые на протяжении длительного периода занимаются этим 
направлением. К их числу относится Российская академия народного хозяй-
ства и государственной службы при Президенте Российской Федерации, 
Российская правовая академия Минюста РФ, Финансовый университет при 
Правительстве РФ, Российская таможенная академия, Академия бюджета и 
казначейства Минфина РФ и т. д. Это правильно, так как накоплен большой 
опыт работы с обучением государственных и муниципальных служащих, ко-
торые, как правило, уже имеют первое высшее образование и стаж работы 
на государственной или муниципальной службе. Однако единый учебный 
центр для государственных и муниципальных служащих, по аналогии с Ин-
ститутом подготовки главенствующих должностных лиц в Республики Корея 
имел бы больше возможностей по квалифицированному обучению лиц для 
государственной службы и повышения ответственности за уровень подготов-
ки государственных служащих. 

Основу государственной службы должны составлять специалисты, спо-
собные в изменившихся условиях реализовать на практике новые технологии 
государственного управления. Смена поколений на государственной службе 
должна происходить более рационально и интенсивно, чтобы не допускался 
качественный разрыв между накопленным годами опытом в сфере государ-
ственного управления и теми инновациями, которые привносят в систему го-
сударственной службы молодые управленцы, не обремененные негативным 
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опытом прошлого. Важно использовать достоинства и способности служащих 
всех формаций и поколений.

В этой связи важным является формирование кадрового состава госу-
дарственной службы, применение единообразных подходов к прохождению 
государственной службы в различных органах исполнительной, законода-
тельной и судебной власти, создание предпосылок для устойчивого планиро-
вания карьерного роста специалистов нового поколения, системного обнов-
ления и ротации кадров [3].

В настоящее время система профессиональной подготовки и дополни-
тельного профессионального образования, которая бы строилась с учетом за-
дач профессионального развития, должностных обязанностей, организации 
должностного роста и индивидуально-психологических свойств государствен-
ных служащих недостаточно развита. Государственные стандарты по образо-
вательным программам во многом не учитывают требований, предъявляемых 
законодательством о государственной службе. В требованиях к должностным 
обязанностям государственных служащих не учитывается новая система про-
фессионального обучения. Все еще крайне мало программ инновационного, 
развивающего образования.

Система государственного заказа для дополнительного профессиональ-
ного образования не отражает новых условий функционирования государст-
венной службы, государственными органами формально ведется работа по 
организации конкурсного отбора образовательных учреждений для веде-
ния образовательных программ для государственных служащих. Государст-
венные органы не принимают активного участия в выработке содержания и 
контроле качества исполнения образовательных программ с целью выработ-
ки компетенций, необходимых для государственных служащих, имеются на-
правления повышения квалификации, которые не охвачены образовательны-
ми программами. 

Целью профессиональной переподготовки государственных (муници-
пальных) служащих является получение ими специальных знаний и навыков 
по образовательным программам, предусматривающим изучение отдельных 
дисциплин, разделов науки, техники и технологии, необходимых для выпол-
нения нового вида профессиональной деятельности. Также профессиональ-
ная переподготовка осуществляется для расширения квалификации государ-
ственных служащих в целях их адаптации к новым экономическим и соци-
альным условиям и ведения новой профессиональной деятельности, в том 
числе с учетом международных требований и стандартов.
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Данные цели могут достигаться только в условиях непрерывности и си-
стемности образования государственных (муниципальных) служащих.

В этой связи важным представляется разработка на основе программ 
профессионального развития государственных служащих и внедрение в пра-
ктику новых образовательных технологий в области государственного управ-
ления и юриспруденции. Необходима разработка эффективных механизмов 
формирования государственного заказа в области образования и развитие 
действенной системы профессионального образования, гарантирующей не-
прерывность подготовки, переподготовки и повышения квалификации госу-
дарственных служащих. Все эти задачи можно решить только при сосредото-
чении их в едином органе, который будет заниматься вопросами профессио-
нальной подготовки государственных и муниципальных служащих. 
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ДЕЯТЕЛЬНОСТИ ПОЛИЦИИ ПО ОХРАНЕ ОБЩЕСТВЕННОГО 

ПОРЯДКА И ОБЩЕСТВЕННОЙ БЕЗОПАСНОСТИ

ORGANIZATIONAL-LEGAL AND TACTICAL FUNDAMENTALS OF 
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Представлены авторские обобще-
ния и анализ организационных и так-
тических основ деятельности полиции 
по охране общественного порядка и об-
щественной безопасности.

Отмечено, что латентность адми-
нистративных правонарушений имеет 
более широкое распространение, чем 
латентность преступлений.

Утверждается, что, несмотря на 
то, что силы и средства органов вну-
тренних дел являются элементом опе-
ративной обстановки, то есть влияют на 
выбор способа действий полиции, не-
обходима координация ее тактической 
деятельности.
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безопасность, общественный порядок, 
полиция, деятельность полиции, орга-
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Author’s generalizations and analysis 
of organizational and tactical fundamentals 
of police activity on protection of public order 
and public safety are represented in the article.

Noted, that the latency of administrative 
offences is more widespread than the latency 
of crimes. 

Here is argued that, despite the fact that 
the forces and means of internal affairs bodies 
are part of the operational environment, that 
is, influence on the choice of the way of the po-
lice actions, coordination of its tactical activity 
is necessary.

Keywords: public safety, public order, 
the police, police activity, the public order and 
security, organization of public order protec-
tion and security, administrative-legal sup-
port.

Стратегия национальной безопасности Российской Федерации до 
2020 года главными направлениями государственной политики определила 
усиление роли государства в качестве гаранта безопасности личности, а так-
же совершенствование нормативного правового регулирования предупре-
ждения и борьбы с преступностью, коррупцией и экстремизмом [3].

Концепция долгосрочного социально-экономического развития Рос-
сийской Федерации закрепляет в сфере обеспечения общественного порядка 
и противодействия преступности следующие приоритеты: снижение уровня 
преступности; повышение безопасности населения и защищенности крити-
чески важных объектов; обеспечение равной защиты прав собственности на 
объекты недвижимости [5].

Концептуальные идеи Государственной программы Российской Феде-
рации «Обеспечение общественного порядка и противодействие преступ-
ности» – повышение качества и результативности противодействия пре-
ступности, охраны общественного порядка, собственности, обеспечения 
общественной безопасности и безопасности дорожного движения, а также 
доверия к органам внутренних дел Российской Федерации со стороны насе-
ления [6].
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Основные задачи МВД России установлены Положением о Министерст-
ве внутренних дел Российской Федерации, утвержденным Указом Президен-
та Российской Федерации от 1 марта 2011 г. № 248 [4]. Базовым элементом си-
стемы обеспечения общественного порядка и противодействия преступности 
является полиция. Основные приоритеты ее деятельности сформулированы 
в Федеральном законе от 7 февраля 2011 г. № 3-ФЗ «О полиции» [2].

В ходе реформы органов внутренних дел одной из ключевых целей пра-
воохранительной деятельности сформулирована защита чести, достоинства, 
прав и свобод каждого человека и гражданина. Именно об этом говорится в 
ч. ч. 1 и 2 ст. 1 Закона о полиции: «...полиция предназначена для защиты жиз-
ни, здоровья, прав и свобод граждан Российской Федерации, иностранных 
граждан, лиц без гражданства (далее также – граждане; лица), для противо-
действия преступности, охраны общественного порядка, собственности и для 
обеспечения общественной безопасности. Полиция незамедлительно прихо-
дит на помощь каждому, кто нуждается в ее защите от преступных и иных 
противоправных посягательств».

Указанный тезис, положенный в основу правоохранительной деятель-
ности органов внутренних дел Российской Федерации, венчает смену при-
оритетов данной деятельности – от охраны интересов государства к охране 
интересов человека и гражданина, его прав и свобод, имущества и собствен-
ности. В связи с этим полиция должна разрабатывать и осуществлять предус-
мотренные законами и иными нормативными правовыми актами меры, на-
правленные на приведение общественных отношений, связанных с жизнью, 
здоровьем, честью, достоинством, правами и свободами людей, в состояние 
защищенности от общественно вредных, общественно опасных деяний и по-
следствий таковых [11, 40-43].

Определяя сущность полиции в ее предназначении, законодатель не 
раскрывает содержания определений «общественный порядок» и «обще-
ственная безопасность». Обращая внимание на широту и многоплановость 
указанных категорий, следует признать, что в настоящее время отсутствует 
единство в понимании указанных дефиниций, их предметного состава и ос-
новных институтов.

С учетом содержащегося в Стратегии определения национальной без-
опасности как «состояния защищенности личности, общества и государства 
от внутренних и внешних угроз, которое позволяет обеспечить конституци-
онные права, свободы, достойные качество и уровень жизни граждан, суве-
ренитет, территориальную целостность и устойчивое развитие Российской 
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Федерации, оборону и безопасность государства» [3], а также закрепленных 
в Федеральном законе 2010 г. «О безопасности» [1] таких видов безопасности, 
как военная безопасность, безопасность государства, общественная безопа-
сность, экологическая безопасность, иных видов безопасности, предусмотрен-
ных законодательством Российской Федерации, полагаем целесообразным 
выделить некоторые составляющие категории общественной безопасности. 
Прежде всего, это основные объекты общественной безопасности, в том числе:

- личность: ее права и свободы, ее жизненно важные интересы, удовлет-
ворение которых обеспечивает существование и возможности прогрессивно-
го развития личности в обществе;

- общество: его материальные и духовные ценности, обеспечивающие 
социальную и общественную стабильность;

- широкий круг источников угроз общественной безопасности, в том чи-
сле и выделенных в Стратегии национальной безопасности.

Все это позволяет охарактеризовать общественную безопасность в совре-
менных условиях как состояние защищенности жизненно важных интересов, 
безопасности личности, общества от внутренних и внешних угроз, которое 
позволяет обеспечить реализацию прав человека, достойное качество жизни 
граждан, развитие духовных ценностей общества, социальную и обществен-
ную стабильность [7, 44-47].

Изучение юридической литературы показывает что, можно выделить 
следующие общие позиции ученых относительно сущности и содержания 
общественного порядка, он:

1. Обусловлен сложившейся в обществе системой общественных отно-
шений;

2. Включает все сложившиеся в обществе под воздействием социальных 
норм отношения;

3. Является объектом воздействия всей политической системы;
4. Должен обеспечить укрепление и развитие государственного и обще-

ственного строя, неприкосновенность личности, защиту жизни и здоровья 
граждан, неприкосновенность собственности.

Таким образом, представляется возможным определить общественный 
порядок как важный элемент правовой основы жизнедеятельности граждан, 
включающий систему общественных отношений, которая возникает и разви-
вается в процессе общения ее участников преимущественно в общественных 
местах, и регулируется правовыми и иными социальными нормами, соблю-
дение которых обеспечивает личную и общественную безопасность людей, 
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обстановку спокойствия, согласованности и ритмичности общественной жиз-
ни [10, 54].

Несмотря на принимаемые сегодня меры, состояние общественного по-
рядка и безопасности в России нельзя признать удовлетворительным. Во-пер-
вых, большая часть правонарушений, совершаемых в общественных местах, 
прямо или косвенно посягают на общественный порядок, личную безопа-
сность граждан. Во-вторых, статистика свидетельствует, что в России привле-
каются к административной ответственности десятки миллионов граждан. 
Однако необходимо иметь в виду, что латентность административных право-
нарушений имеет более широкое распространение, чем латентность престу-
плений. Поэтому официальные статистические данные в значительной сте-
пени свидетельствуют об объеме работы правоохранительных органов, а не о 
фактически совершенных административных правонарушениях. В-третьих, 
правовая, экономическая и социальная реформы привели к возникновению 
в стране ситуации, при которой резко возросло количество лиц без опреде-
ленного места жительства и рода занятия. Сегодня такого рода лица стали не 
только своеобразным элементом социального ландшафта страны, но также 
усилили угрозу общественному порядку, общественной безопасности и лич-
ной безопасности граждан. 

Указанные факторы делают исследование организационных и тактиче-
ских основ деятельности полиции по охране общественного порядка, собст-
венности и обеспечению общественной безопасности, актуальным и востре-
бованным как в теоретическом, так и практическом отношении. 

Тактика охраны общественного порядка (в узком смысле) – это выбор в 
пределах своей компетенции и реализация субъектом, осуществляющим ох-
рану общественного порядка, на основе теоретических и практических зна-
ний наиболее целесообразного в конкретной ситуации правомерного способа 
(приема) действий, направленного на предупреждение и пресечение право-
нарушений в основном в общественных местах с использованием разрешен-
ных законом средств.

В широком своем понимании тактика охраны общественного поряд-
ка может рассматриваться как тактический способ охраны общественного 
порядка. Это непрерывная, подчиненная стратегическим (политическим) 
ориентирам государственная деятельность по определению (разработка, вы-
бор) и практическому осуществлению основанных на научно-практических 
знаниях и анализе оперативной обстановки наиболее целесообразных форм 
и методов, приемов и способов непосредственной охраны общественного  



О
рг

ан
из

ац
ио

нн
о-

пр
ав

ов
ы

е 
и 

та
кт

ич
ес

ки
е 

ос
но

вы
 д

ея
те

ль
но

ст
и 

по
ли

ци
и 

по
 о

хр
ан

е 
об

щ
ес

тв
ен

но
го

 п
ор

яд
ка

 и
 о

бщ
ес

тв
ен

но
й 

бе
зо

па
сн

ос
ти

87

порядка при максимально полном использовании возможностей сил и 
средств органов внутренних дел, других компетентных органов, обществен-
ных объединений и граждан [14, 13].

Тактика охраны общественного порядка направлена не только на вы-
явление, пресечение (раскрытие, расследование и др.) правонарушений в 
сфере охраны общественного порядка, но прежде всего на его поддержа-
ние и укрепление, предупреждение (профилактику) правонарушений. Та-
кая направленность правоохранительной деятельности в указанной сфере 
является одновременно особенностью и «принципом тактики охраны об-
щественного порядка». Выявление и устранение причин (условий) право-
нарушений, а также проведение различных мероприятий с целью их пре-
дупреждения составляет относительно самостоятельный раздел крими-
налистической, оперативно-розыскной и административной тактической 
деятельности.

На выбор тактики влияет наличие различных обстоятельств. Совокуп-
ность элементов, условий и факторов, влияющих на деятельность органов 
внутренних дел, получила название «оперативная обстановка», которая 
фактически включает в себя все многообразие именно тех сторон объектив-
ной действительности, которые учитываются и оцениваются в процессе ор-
ганизации деятельности органов внутренних дел [8, 6].

В сфере охраны общественного порядка и борьбы с преступностью опе-
ративная обстановка состоит из таких элементов (частей), как территория 
функционирования органов внутренних дел; состояние общественного по-
рядка и преступности; силы и средства органов внутренних дел; результаты 
деятельности органов внутренних дел по охране общественного порядка и 
борьбе с преступностью.

Специфической особенностью тактики охраны общественного порядка 
является наличие широкого спектра сил и средств, задействованных в ее реа-
лизации. В специальной литературе принято различать основные, дополни-
тельные и приданные силы [12, 25].

Необходимо также отметить, что силы и средства органов внутренних 
дел, с одной стороны, являются элементом оперативной обстановки, то есть 
влияют на выбор способа действий, а с другой стороны требуют управления. 
Так, например, по плану комплексного использования сил и средств (единой 
дислокации) ежедневно производится расстановка нарядов и постов с учетом 
оперативной обстановки и в процессе несения службы происходит координа-
ция (управление) их действий.
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В целях оптимального выбора варианта действий в органах внутренних 
дел разрабатываются типовые планы, которые рассчитаны на часто повторя-
ющиеся ситуации. Их использование позволяет в условиях дефицита времени 
и информации действовать тактически грамотно. Однако все ситуации пред-
видеть, а тем более разработать на них типовые планы просто не реально. В 
каждой конкретном случае, при решении возникающих задач, необходимо 
найти верное тактическое решение, причем, возможно, только единственно 
правильное. Поэтому выбор оптимального варианта действий и его исполне-
ние носят творческий характер.

В практической деятельности сотрудники органов внутренних дел на-
ходятся в постоянном контакте с изменяющейся средой и обязаны прини-
мать решения с учетом конкретных явлений и ситуаций, опираясь не только 
на научные знания, но и на собственный опыт и интуицию. Творческие по-
иски оптимального решения придают тактическим решениям характерные 
черты искусства. В военном деле тактика в первую очередь рассматривается 
именно как искусство (греч. taktika – искусство построения войск, составная 
часть военного искусства, а также искусство подготовки и ведения боя) [13, 
628; 9, 643].

Исходя из положений вышеуказанных концептуальных документов и 
нормативных правовых актов органам внутренних дел (полиции) предстоит:

- сосредоточить свои усилия на первоочередном решении задач охраны 
общественного порядка, собственности и обеспечения общественной безопа-
сности, в том числе в период подготовки и проведения крупных международ-
ных и массовых спортивных мероприятий (XXII Олимпийских зимних игр, 
XI Паралимпийских зимних игр, чемпионата мира по водным видам спорта 
2015 года, чемпионата мира по хоккею 2016 года и чемпионата мира по фут-
болу 2018 года);

- принять меры по повышению оперативности реагирования сил и 
средств, задействованных в системе единой дислокации, на изменения в со-
стоянии оперативной обстановки, усилить контроль за выполнением обяза-
тельных норм выставления нарядов, задействованных в системе единой ди-
слокации, и соблюдением ими установленного порядка несения службы;

- шире использовать возможности автоматизированного программного 
комплекса «Безопасный город», информационно-телекоммуникационных 
технологий, единой системы навигационно-информационного обеспечения 
мониторинга и управления силами и средствами с использованием аппарату-
ры спутниковой навигации ГЛОНАСС или ГЛОНАСС/GPS.
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ВЗАИМОДЕЙСТВИЕ ОРГАНОВ ВНУТРЕННИХ ДЕЛ СО СРЕДСТВАМИ 
МАССОВОЙ ИНФОРМАЦИИ: ДОСТОИНСТВА И НЕДОСТАТКИ 

ДЕЙСТВУЮЩИХ НОРМАТИВНЫХ ПРАВОВЫХ АКТОВ

INTERACTION OF INTERNAL AFFAIRS BODIES WITH THE MEDIA: 
ADVANTAGES AND SHORTCOMINGS  

OF THE CURRENT NORMATIVE LEGAL ACTS

Тамбовцев  Андрей 
Иванович, 
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ук,  доцент  кафедры  ОРД 
ОВД Омской академии МВД 
России,  полковник  полиции, 
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Статья посвящена анализу некото-
рых Федеральных законов и ведомствен-
ных нормативных правовых актов, регла-
ментирующих взаимодействие сотрудни-
ков органов внутренних дел со средствами 
массовой информации. Выявляются и ис-
следуются правовые детерминанты слабой 
эффективности взаимодействия ОВД со 
СМИ. Резюмируется, что ведомственное 
правовое регулирование взаимодействия 
органов внутренних дел и средств массо-
вой информации не отражает реальных 
запросов практики предупреждения пре-
ступности.

Ключевые слова: средства массовой 
информации, полиция, органы внутрен-
них дел, взаимодействие ОВД со СМИ, 
предупреждение преступлений, профи-
лактика преступлений, нормативный пра-
вовой   акт.
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The article is devoted to the analysis of 
some Federal laws and departmental norma-
tive legal acts regulating the interaction of po-
lice officers with the media. Legal determinants 
of weak efficiency of interaction between inter-
nal affairs bodies and the media are identified 
and studied in the article. The author summa-
rizes that the departmental legal regulation of 
the interaction of internal affairs bodies and the 
media does not reflect the real needs of crime 
prevention practice.
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Взаимодействие органов внутренних дел (далее – ОВД) с многочислен-
ными средствами массовой информации (далее – СМИ) является сложней-
шим комплексом общественных отношений, затрагивающих такие прио-
ритетные ценности, как безопасность, права и свободы лиц, вовлеченных 
в подобные отношения, а также полномочия, т. е. права, обязанности и от-
ветственность субъектов, представляющих не только общественные объеди-
нения или организации различных форм собственности, но и государство. 
Многообразие и внутреннее несовершенство, разобщенность, а порой и 
противоречия источников, регламентирующих отношения в данной сфере, 
негативно сказываются на конечном результате их применения – предупре-
ждении правонарушений и преступлений. 

Процесс взаимодействия предполагает совместную взаимовыгодную 
деятельность различных субъектов в пределах их полномочий, объединен-
ных единой конечной целью или как минимум промежуточными задачами. 
В этой связи правовые механизмы регулирования этой совместной деятель-
ности должны одновременно соответствовать обоим (или нескольким) вовле-
ченным во взаимодействие субъектам – их статусу, компетенциям, целям, 
инструментарию и пр., что априори определяет практическую сложность 
такой регламентации. 

При многообразии нормативных правовых актов, регламентирующих 
рассматриваемую социальную сферу, прежде всего, Конституция Российской 
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Федерации [1], как основной Закон государства, является правовым фунда-
ментом дальнейшего нормотворчества, определяет те принципы, нормы и 
границы, за которые не могут выходить Федеральные законы и подзаконные 
правовые акты. Именно в ней декларированы неотъемлемые права и свободы 
человека и гражданина (в том числе свобода слова и право на доступ к инфор-
мации), основные принципы законодательной, исполнительной и судебной 
власти, которые должны соблюдаться в процессе самостоятельной и совмест-
ной деятельности ОВД и СМИ. Кроме того ч. 3 ст. 17 Конституции гласит 
«Осуществление прав и свобод человека и гражданина не должно нарушать 
права и свободы других лиц». В виду того, что в деятельности, как органов 
внутренних дел, так и средств массовой информации очень велика вероят-
ность целенаправленного или случайного вторжения в сферу личных прав 
и свобод человека и гражданина, считаем этот конституционный принцип 
основополагающим для всего последующего процесса правового регулирова-
ния их взаимодействия. 

Необходимо отметить, что в современном Российском законодательст-
ве не существует отдельного специального Федерального закона, регулиру-
ющего общие и частные вопросы сотрудничества ОВД и СМИ. Регламента-
ция указанного взаимодействия основывается на совокупности законов, име-
ющих прямое или косвенное отношение к деятельности рассматриваемых 
структур. Наше исследование показало, что с учетом многообразных видов, 
форм и уровней профилактической деятельности, направлений и форм вза-
имодействия, все Федеральные законы и Кодексы условно можно разделить 
на три основные группы: 

1. Федеральные законы и Кодексы, прямо регламентирующие полномо-
чия органов внутренних дел в целом, а также различные виды и направления 
их деятельности (в том числе – превентивной). 

К наиболее значимым из них следует отнести: Федеральный закон «О 
полиции» № 3-ФЗ от 7 февраля 2011 г., Федеральный закон «Об оперативно 
розыскной деятельности» № 144-ФЗ от 12 августа 1995 г., Уголовный кодекс 
Российской Федерации № 63-ФЗ от 13 июня 1996 г., Уголовно-процессуаль-
ный кодекс Российской федерации № 174-ФЗ от 18 декабря 2001 г., Уголов-
но-исполнительный кодекс Российской Федерации № 1-ФЗ от 8 января 1997 
г., Кодекс об административных правонарушениях № 195-ФЗ от 30 декабря 
2001 г., Федеральный закон «О частной детективной и охранной деятельнос-
ти в Российской Федерации» № 2487-1 от 11 марта 1992 г., Федеральный за-
кон «Об основах системы профилактики безнадзорности и правонарушений  
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несовершеннолетних» № 120-ФЗ от 24 июня 1999 г., Федеральный закон «О 
безопасности» № 390-ФЗ от 28 декабря 2010 г., Федеральный закон «О проти-
водействии терроризму» № 35-ФЗ от 6 марта 2006 г., Федеральный закон «Об 
оружии» № 150-ФЗ от 13 декабря 1996 г., Федеральный закон «О наркотиче-
ских средствах и психотропных веществах» № 3-ФЗ от 8 января 1998 г. и др.

В связи с большим количеством нормативных правовых актов данной 
категории и ограниченным объемом работы, представляется невозможным 
дать расширенный анализ всех представленных законов. В тоже время счи-
таем обязательным обобщить их наиболее значимые качества. Перечислен-
ные законы и кодексы, а также целый ряд иных нормативных правовых 
актов имеют несколько функций прикладного превентивного характера, а 
именно:

- напрямую определяют перечень и полномочия субъектов (в данном 
случае – органов внутренних дел) в предупреждении правонарушений;

- официально провозглашают и тем самым легитимизируют саму воз-
можность взаимодействия ОВД со средствами массовой информации (ст. 8 
Федерального закона «О полиции»); 

- определяют строгие правовые рамки допустимого или обязательно-
го поведения широкого ряда субъектов, представляющих определенные ка-
тегории потенциальных правонарушителей – граждан, должностных лиц, 
представителей определенных профессий, в том числе и непосредственных 
правоприменителей – сотрудников органов внутренних дел и пр., тем самым, 
оказывая на них профилактическое воздействие;

- определяют дисциплинарную, административную или уголовную от-
ветственность за нарушение или неисполнение установленных норм допу-
стимого или обязательного поведения, т. е. оказывают непосредственное пре-
вентивное воздействие;

- предоставляют полный перечень материальных объектов, ограничен-
ных или полностью запрещенных к свободному обороту, а также перечень 
видов деятельности, требующих лицензирования;

- определяют основания и порядок получения разрешения, (лицензи-
рования) на занятие отдельными видами деятельности, доступ к объектам, 
оборот которых запрещен или ограничен.

Следует указать, что отдельные положения этих законов имеют так на-
зываемую двойную превенцию, т. е. рассчитаны не только на непосредствен-
ное предотвращение конкретного правонарушения, но и тем самым на недо-
пущение негативных последствий, связанных с ним. Например, незаконный 



Вз
аи

м
од

ей
ст

ви
е 

ор
га

но
в 

вн
ут

ре
нн

их
 д

ел
 с

о 
ср

ед
ст

ва
м

и 
м

ас
со

во
й 

ин
ф

ор
м

ац
ии

: д
ос

то
ин

ст
ва

 и
 н

ед
ос

та
тк

и 
де

йс
тв

ую
щ

их
 н

ор
м

ат
ив

ны
х 

пр
ав

ов
ы

х 
ак

то
в

96

оборот оружия и как следствие причинение вреда здоровью или совершение 
убийства из этого оружия. 

2. Федеральные законы, имеющие непосредственное отношение к дея-
тельности средств массовой информации.

Нижеперечисленные законы также имеют различное предназначение, 
но нацелены на первоочередное обеспечение непосредственной деятельнос-
ти средств массовой информации и лишь отдельные их нормы можно расце-
нивать, как обеспечивающие конечное превентивное воздействие. Они вы-
полняют следующие функции:

- дают официальное понятие средства массовой информации, его пра-
ва, обязанности, ответственность, т. е. компетенцию;

- определяют полномочия – права, обязанности и ответственность жур-
налиста или рекламодателя; 

- перечисляют конкретные запреты на распространение определенной 
информации, имеющей отношение к правоохранительной деятельности;

- определяют возможность и условия использования скрытой аудиови-
деозаписи, кино и фотосъемки, технических средств;

- провозглашают недопустимость методов психофизиологического и 
нейролингвистического воздействия на реципиента;

- определяют ответственность СМИ и порядок возмещения вреда за на-
рушение установленных норм допустимого или обязательного поведения.

К указанным законам относятся: 
Закон Российской Федерации «О средствах массовой информации» № 

2124-1 от 27 декабря 1991 г. [5]. 
В нем сформулированы основные концептуальные положения о свобо-

де массовой информации, деятельности по поиску, получению, производству 
и распространению массовой информации; о возможности и процедуре уч-
реждения средства массовой информации, владения, пользования и распо-
ряжения ими, а также изготовления, приобретения и эксплуатации техниче-
ских устройств, предназначенных для производства и распространения про-
дукции средств массовой информации. Закон дает юридическое толкование 
основных понятий и терминов, используемых в данной сфере, что предельно 
минимизирует субъективность их интерпретаций. 

Статья 3 «Недопустимость цензуры» рассматриваемого закона прямо 
запрещает требование от редакции средства массовой информации предва-
рительного согласования или наложение запретов на распространение сооб-
щений и материалов. Однако в свете вышеуказанных положений ч. 3 ст. 17 
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Конституции и иных Федеральных законов, имеющих отношение к сбору, 
хранению и распространению информации (о чем будет сказано далее), дан-
ный правовой запрет нельзя рассматривать как полную вседозволенность и 
бесконтрольность для СМИ. 

Кроме того, совокупность положений ст. 41 «Обеспечение конфиденци-
альности информации», ст. 43 «Право на опровержение», ст.  49 «Обязанности 
журналиста», ст. 51 «Недопустимость злоупотребления правами журналиста» 
рассматриваемого закона конкретизируют ответственность журналиста или 
редакции СМИ за точность и достоверность информации и правомерность 
ее распространения. Данные нормы, на наш взгляд, неоднозначны и, во-пер-
вых, регламентируют вопросы взаимодействия сотрудников ОВД и СМИ, 
исключая использование неофициальных и непроверенных сведений. Во-
вторых, нацелены на защиту охраняемых интересов граждан и организаций, 
недопущение необоснованной компрометации фигурантов, их репутации и 
доброго имени, и нежелательного преждевременного распространения про-
цессуально и оперативно значимой информации. А в-третьих, предполагая 
ответственность, т. е. определенные негативные последствия, оказывают пре-
вентивное воздействие на возможные профессиональные злоупотребления 
или нарушения со стороны представителей СМИ.

Федеральный закон «О рекламе» № 38-ФЗ от 13 марта 2006 г. [9] опре-
деляет рекламу и правовых субъектов в этой области. В нем дается значимое 
в контексте данной работы понятие «социальной рекламы – информации, 
адресованной неопределенному кругу лиц, направленной на достижение 
благотворительных и иных общественно-полезных целей…», формулируют-
ся основные требования к рекламе, дается юридическое толкование исполь-
зуемых терминов и понятий: «достоверность», «добросовестность» и «этич-
ность» в рекламе. Закон определяет особенности отдельных способов распро-
странения рекламы, формы и методы ее контроля, запреты и ограничения, а 
также ответственность за нарушения. 

Принимая во внимание, что именно средства массовой информации яв-
ляются основным распространителем рекламы, «способным предоставить в 
распоряжение ОВД широчайшую аудиторию, а также имеющим специфи-
ческие, воздействующие на чувства и эмоции людей на уровне подсознания 
средства, формы и методы» [20, 22], следует признать основополагающее зна-
чение этого закона как для функционирования средств массовой информа-
ции вообще, так и в целях профилактического воздействия на причины и 
условия совершения правонарушений в частности. Например, ограничения 
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на рекламу табака, алкоголя, оружия или наоборот – пропаганда здорового 
образа жизни, получение образования или профессии и т. п. 

В то же время следует признать очевидным несовершенство отдельных 
положений ФЗ «О рекламе», обусловливающих возможности, как производи-
телей рекламы, так и средств массовой информации, как ее ретранслятора, 
«обходить» некорректно сформулированные юридические запреты и огра-
ничения, использовать так называемую скрытую рекламу и пр. вопреки об-
щественным интересам и социальным программам общегуманистического 
или воспитательного характера. Негативными примерами социальной безот-
ветственности и безнаказанности средств массовой информации, допущен-
ной Российским обществом и государственной властью в нашем недавнем 
прошлом, являются рекламные компании финансовых пирамид «МММ», 
«Русский дом Селенга», «Хопер-Инвест» и др., длительное время транслиро-
вавшиеся по каналам центрального телевидения и как следствие, приведшие 
к обману миллионов вкладчиков, разорению частных предприятий, череде 
депрессий и самоубийств. Кроме них было множество других организаций, 
занимавшихся финансовым мошенничеством с использованием ненадлежа-
щей рекламы [22, 71]. Специфические возможности оказания быстрого пси-
хологического и эмоционального воздействия на огромную аудиторию ре-
спондентов, а также статус ретранслятора «чужой» информации необходимо 
обусловливает высочайшую ответственность СМИ перед потребителями ин-
формации – читателями периодики, слушателями радио, зрителями телеви-
зионных программ и пользователями сети Интернет за оперативность, каче-
ство и главное – ее достоверность. 

Федеральный Закон «О порядке освещения деятельности органов го-
сударственной власти в государственных средствах массовой информации» 
№ 7-ФЗ от 13 января 1995 г. [7] предусматривает процедуру получения и ис-
пользования информации о деятельности государственных органов, а также 
определяет категории социально значимых сведений, которые должны сооб-
щать соответствующие государственные СМИ. В их число входят обращения 
и заявления, сделанные Президентом Российской Федерации, Советом Феде-
рации, Государственной Думой и Правительством РФ и др. Несомненно, что 
в сферу деятельности данного закона подпадает соответствующая информа-
ция о деятельности органов правопорядка, государственной политике в сфе-
ре противодействия преступности и др.

Федеральный Закон «О связи» № 126-ФЗ от 7 июля 2003 г. [8] устанав-
ливает правовые основы для деятельности в области связи, наделяет органы 
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государственной власти полномочиями по регулированию подобной дея-
тельности, определяет компетенции субъектов, участвующих в предоставле-
нии услуг связи или пользующихся такими услугами. В виду того, что именно 
средства массовой информации являются основными пользователями и по-
требителями услуг передачи информации с помощью средств связи, счита-
ем бесспорной функциональную значимость этого закона. К тому же в нем 
предусмотрено, что «государственные органы имеют право приоритетного 
использования любых сетей и средств связи независимо от ведомственной 
принадлежности и форм собственности», что должно истолковываться как 
возможность их использования органами внутренних дел в решении задач 
борьбы с преступностью.

Также деятельность средств массовой информации регламентируется 
положениями Уголовного, Уголовно-процессуального кодексов и целым ря-
дом Федеральных законов и кодексов в сфере гражданско-правовых, финан-
совых, арбитражных, налоговых и аналогичных им отношений [3; 2; 4]. 

3. Федеральные законы, положения которых обеспечивают правомер-
ность и безопасность использования информации в ОВД и СМИ.

Исследование нормативно-правовой базы взаимодействия ОВД и СМИ 
позволяет выделить ряд специфических законов, чьи нормы не затрагива-
ют напрямую деятельность субъектов, но зачастую носят вспомогательный, 
обеспечивающий характер, хотя нередко в виде обязательных к исполнению 
норм в процессе повседневной деятельности. По нашему убеждению эти за-
коны исполняют следующие функции:

- перечисляют категории сведений, являющихся персональными 
данными или составляющих государственную тайну, дают их понятия;

- определяют основания, условия, процедуру получения, обработ-
ки, хранения и использования информации, персональных данных; 

- определяют категории и компетенции субъектов, уполномоченных 
на осуществление определенных действий с информацией или ее носителями;

- определяют ответственность за предусмотренные нарушения;
К таким законам, на наш взгляд, относятся: 
Закон Российской Федерации «О Государственной тайне» № 5485-1 от 

21 июля 1993 г. [6], который, прежде всего, дает юридическое толкование та-
ких терминов, как «государственная тайна», «носители сведений, составля-
ющих государственную тайну», «гриф секретности» и пр., определяет пол-
номочия целого ряда субъектов, дает исчерпывающий перечень сведений, 
составляющих государственную тайну и многое другое.
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Федеральный закон «О персональных данных» № 152-ФЗ от 27 июля 
2006 г. [11] определяет понятия и категории персональных данных, принци-
пы  и  условия  их  обработки,  хранения  и  использования. 

Федеральный закон «Об информации, информационных технологиях 
и защите информации» № 149-ФЗ от 27 июля 2006 г. [10] определяет большое 
число понятий и задач, связанных с информацией. В нем рассматриваются 
вопросы прав на информацию, имеются также положения о доступе к ин-
формации.

Комментируя эти законы, следует признать, что в свете современного 
терминологического хаоса в Российском законодательстве, предлагаемый в 
них перечень легитимных терминов обеспечивает четкость и правильное по-
нимание рассматриваемых и иных федеральных законов, что соответствует 
всецело разделяемой нами точки зрения А. С. Пиголкина о единстве нормот-
ворческой терминологии [23, 133].

Также необходимо исходить из тезиса, что и органы внутренних дел и 
средства массовой информации в своей ежедневной деятельности работают 
исключительно с информацией и ее носителями – материальными и иде-
альными. Именно специфика информации, ее правовой статус, содержание, 
значимость для безопасности общества и личности, а также определенные 
качества ее носителя или субъекта, устанавливают, а в некоторых случаях се-
рьезно ограничивают возможности представителей ОВД и СМИ в получении 
и дальнейшем использовании некоторых сведений. И хотя «СМИ являются 
достаточно активными и самостоятельными в информационной сфере» [21, 
14] и призваны реализовывать права граждан на информацию, следует кон-
статировать, что именно вышеперечисленные Федеральные законы сущест-
венно нивелируют и ограничивают данную сферу, обеспечивая тем самым 
защиту прав и свобод иных лиц, политическую, экономическую, военную и 
иную безопасность общества и государства.

Таким образом, положения вышеперечисленных законов должны трак-
товаться и применяться исключительно при реализации каждым из субъ-
ектов своих основных полномочий, в процессе решения задач в контексте и 
через призму иных законов и кодексов.

Рассматривая далее вопросы правового регулирования взаимодействия 
ОВД и СМИ, нельзя придерживаться только его «узкого» толкования, предпола-
гающего исключительно законодательную базу, и тем самым абстрагироваться 
от столь объемной и значимой части правовой основы, как подзаконные нор-
мативные акты ведомственного уровня. Разделение правового регулирования 
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взаимодействия ОВД и СМИ на законодательное и ведомственное – процесс 
объективный, оно детерминировано уровнями предупредительного воздей-
ствия и соответственно – юридической природой (уровнем) используемых 
при этом нормативных правовых актов.

В то же время ведомственные нормативные правовые акты основаны 
на положениях Федеральных законов, а, по сути, являются инструкциями 
по применению последних, как правило, в прикладных вопросах с учетом 
специфики деятельности и задач каждого из взаимодействующих субъек-
тов.

Изучение подзаконных нормативных правовых актов данной сферы 
позволило выявить всего несколько, регламентирующих вопросы взаимо-
действия ОВД и СМИ: 

- Указ Президента РФ от 10 августа 2011 г. № 1060 «Об утверждении 
перечня информации о деятельности Министерства внутренних дел Россий-
ской Федерации, размещаемой в сети Интернет» [12];

- Приказ МВД России от 17 января 2006 г. № 19 «О деятельности ор-
ганов внутренних дел по предупреждению преступлений» с многочисленны-
ми последующими дополнениями и изменениями;

- Приказ МВД РФ от 1 января 2009 г. № 1 «Об утверждении Концеп-
ции совершенствования взаимодействия подразделений системы Министер-
ства внутренних дел Российской Федерации со средствами массовой инфор-
мации и общественными объединениями на 2009-2014 годы» [13];

- Приказ МВД РФ от 31 августа 2011 г. № 984 «О всероссийском кон-
курсе МВД России «Щит и перо»» [14]. 

- Приказ МВД РФ от 6 сентября 2011 г. № 995 «О совершенствовании 
деятельности подразделений информации и общественных связей, пресс-
служб ОВД РФ и ВВ МВД России» [15]. 

- Приказ МВД РФ от 12 ноября 2011 г. № 1136 «О порядке размеще-
ния информации о деятельности Министерства внутренних дел Российской 
Федерации в сети Интернет» [16];

- Приказ МВД РФ от 15 августа 2012 г. № 791 «О размещении инфор-
мации о деятельности министерства внутренних дел Российской Федерации 
в государственной информационной системе «Правоохранительный портал 
Российской Федерации»» [17].

- Приказ МВД РФ от 15 августа 2012 г. № 795 «О порядке принесения 
извинений гражданину, права и свободы которого были нарушены сотруд-
ником   полиции» [18]. 
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- Приказ МВД РФ от 2 октября 2012 г. № 900 «Вопросы организации 
защиты чести и достоинства, а также деловой репутации в системе МВД Рос-
сии» [19].

Предваряя дальнейшие рассуждения, уточним, что Указ Президента 
РФ от 10 августа 2011 г. № 1060 и Приказ МВД РФ от 12 ноября 2011 г. № 1136 
прямого отношения к организации взаимодействия ОВД и СМИ не имеют, 
а касаются лишь узких вопросов характера сведений о деятельности МВД и 
процедурах их размещения в сети Интернет. На основании изложенного счи-
таем их отдельный анализ необязательным.

Изучение положений Инструкции, утвержденной Приказом МВД Рос-
сии от 17 января 2006 г. № 19 «О деятельности органов внутренних дел по пре-
дупреждению преступлений», наглядно свидетельствует о ее обобщенном 
характере, целевой направленности исключительно на различные категории 
сотрудников органов внутренних дел, и попытке регламентации деятельнос-
ти именно по предупреждению преступлений, а не по организации взаимо-
действия со СМИ, которое несомненно шире только профилактической дея-
тельности и имеет другие направления. 

Следует признать, что рассматриваемый документ, касаясь вопросов 
взаимодействия, то есть обоюдной активности субъектов, нелогично носит 
исключительно внутриведомственный характер, не учитывает специфики 
межведомственной кооперации, корпоративных интересов и особенности 
деятельности второго субъекта взаимодействия – СМИ, и тем самым апри-
ори не имеет какого-либо правового значения для лиц, не являющихся 
представителями ОВД. Основными функциональными недостатками Ин-
струкции следует признать лишь косвенное упоминание о необходимо-
сти взаимодействия со СМИ сотрудников уголовного розыска, участковых 
уполномоченных, сотрудников патрульно-постовой и дорожно-патруль-
ной служб, а также крайне скудное описание полномочий сотрудников по-
дразделений информации и общественных связей (далее – ОИОС), то есть 
именно тех представителей ОВД, в компетенцию которых входит органи-
зация взаимодействия со СМИ. В целом их обязанности сформулированы 
следующими неконкретными фразами: «Организуют распространение 
информации в средствах массовой информации по вопросам предупре-
ждения преступлений. Подготавливают и проводят встречи для журнали-
стов, пресс-конференции, брифинги, «круглые столы» с участием руко-
водства органов внутренних дел по вопросам предупреждения преступле-
ний». Подобный ведомственный подход к регламентации взаимодействия 
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явно не соответствует имеющимся теоретическим воззрениям о формах 
взаимодействия и складывающейся практике. 

К тому же изучение вышеупомянутой «Концепции совершенствования 
взаимодействия подразделений системы Министерства внутренних дел Рос-
сийской Федерации со средствами массовой информации и общественными 
объединениями на 2009-2014 годы» наглядно свидетельствует о наличии в ней 
прямо противоположного подхода – системности оценки складывающейся 
обстановки, выработки форм и направлений сотрудничества, определении 
перспективных целей и задач взаимодействия, конкретных средств и путей 
их достижения. 

Однако, Концепция, как документ стратегического, политического ха-
рактера, отражает именно базисные, а не прикладные вопросы взаимодейст-
вия, которые, по нашему мнению, в основном нашли свое практическое отра-
жение в Приказе МВД РФ от 6 сентября 2011 г. № 995 «О совершенствовании 
деятельности подразделений информации и общественных связей, пресс-
служб ОВД РФ и ВВ МВД России». Приказ, учитывая положения Концепции, 
перечисляет задачи и направления взаимодействия, функциональные обя-
занности сотрудников отделов информации и общественных связей, отража-
ет специфику работы с информацией ограниченного доступа и многое др. 

На сегодняшний день данный Приказ является основополагающим ве-
домственным нормативным правовым актом, регламентирующим основные 
вопросы взаимодействия ОВД со СМИ, хотя и не лишенным некоторых ти-
пичных недостатков, свойственных подобным документам. Например, неко-
торой декларативности, общего характера, освещения вопросов организации 
деятельности «в статике» – подбор и расстановка кадров, компетенции, зада-
чи и пр. Тем не менее, считаем его достаточно новаторским по сравнению с 
предшествующими ему документами.

Представленные ниже нормативные правовые акты МВД России не ре-
гламентируют сотрудничество со СМИ непосредственно, но, тем не менее, 
имеют косвенное отношение к отдельным аспектам взаимодействия. 

Приказ МВД РФ от 31 августа 2011 г. № 984 «О всероссийском конкурсе 
МВД России «Щит и перо»» нацелен на организацию тесного сотрудничества 
ОВД со СМИ с целью «…дальнейшего совершенствования и укрепления взаи-
модействия со средствами массовой информации, институтами гражданского 
общества, обеспечения общественного доверия граждан к органам внутрен-
них дел и внутренним войскам МВД России, объективного информирования 
населения о деятельности органов внутренних дел и внутренних войск МВД 
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России, а также пропаганды передовых форм и методов работы подразделе-
ний информации и общественных связей системы МВД России». Документ 
перечисляет актуальные для сотрудничества ОВД и СМИ задачи. Однако, 
как и большинство внутриведомственных документов, не имеет какого либо 
влияния на указанных в нем представителей (авторских коллективов) СМИ 
и иных социальных структур, хотя теоретически и предполагает формиро-
вание у них профессионального или творческого интереса. Решение данной 
проблемы нам видится в разработке межведомственного соглашения, учиты-
вающего обоюдные интересы и специфику. 

Приказ МВД РФ от 15 августа 2012 г. № 791 «О размещении информа-
ции о деятельности министерства внутренних дел Российской Федерации в 
государственной информационной системе «Правоохранительный портал 
Российской Федерации»» регламентирует виды (категории) информации, 
порядок, периодичность, форму ее размещения, а также ответственных субъ-
ектов. Анализ этого документа свидетельствует, что указанные в нем катего-
рии информации соответствуют основным направлениям взаимодействия 
ОВД со СМИ: информирование населения о деятельности ОВД, состоянии 
криминогенной обстановки, культурно-патриотических мероприятиях в 
МВД; правовое воспитание граждан; формирование имиджа сотрудников по-
лиции; ориентирование об обстоятельствах конкретных происшествий и др. 
Несомненным достоинством документа, по нашему мнению, является пред-
полагаемая им относительная самостоятельность и инициатива исполнителя 
в формировании информационного массива, на что прямо указано в отдель-
ных положениях: «Информация размещается в данном разделе Портала вы-
борочно, по решению инициатора розыска, согласованному с заинтересован-
ными органами предварительного следствия и дознания».

Приказ МВД РФ от 15 августа 2012 г. № 795 «О порядке принесения из-
винений гражданину, права и свободы которого были нарушены сотрудни-
ком полиции» не имеет прямого указания на взаимодействие со СМИ. Одна-
ко мы считаем, что он также регламентирует данный аспект сотрудничества, 
так как официальные извинения могут приноситься либо непосредственно 
лицу, потерпевшему от неправомерных действий либо путем опубликования 
(трансляции) его в средствах массовой информации, что также декларирова-
но в законе «О средствах массовой информации». Однако недостатком При-
каза можно считать отсутствие разработанной формы подобного извинения 
(заявления), компромиссно учитывающей позиции обеих сторон, отражаю-
щей раскаяние нарушителя (заявителя) в произошедшем, но в то же время 
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не предполагающей самоуничижения со стороны ОВД. В противном случае, 
данная ситуация допускает субъективизм как заявления, так и его оценки. 

Приказ МВД РФ от 2 октября 2012 г. № 900 «Вопросы организации защи-
ты чести и достоинства, а также деловой репутации в системе МВД России» 
также не имеет прямого отношения к организации взаимодействия со СМИ, 
но нацелен на отстаивание законных интересов органов внутренних дел и их 
сотрудников, ущемленных или необъективно освещенных в средствах массо-
вой информации. На наш взгляд приказ носит исключительно декларатив-
ный характер и не имеет положений прикладного значения.

Резюмируя вышеизложенное, можно сделать вывод, что ведомственное 
правовое регулирование взаимодействия органов внутренних дел и средств 
массовой информации не отражают реальных запросов практики предупре-
ждения преступности и требуют приведения в соответствие с положениями 
«Концепции совершенствования взаимодействия подразделений системы 
Министерства внутренних дел Российской Федерации со средствами массо-
вой информации и общественными объединениями на 2009-2014 годы». 
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Отмечается отсутствие в совре-
менной России полноценной органи-
зационно-правовой основы государст-
венного территориального управления, 
адекватной современным задачам госу-
дарственного строительства, а равно 
вызовам и угрозам национальной без-
опасности страны. 

Рассматривая деятельность инве-
стиционных уполномоченных, автор 
высказывает сомнения в необходимости 
самого существования института инве-
стиционных уполномоченных, отмечая 
его как дублирующую государствен-
ную надстройку. 

Усматривая «паралич механизма 
обеспечения прохождения управлен-
ческих решений «сверху-вниз»», автор 
резюмирует статью необходимостью в 
структурной перестройке территори-
ального государственного управления.

  1Публикуется по материалам VIII Всероссийской научно-практической конференции 
«Теория и практика административного права и процесса» (Краснодар – Небуг –2013)
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The lack in modern Russia of complete 
organizational and legal base of state territo-
rial management, which would be adequate 
to modern tasks of state-building, as well as to 
challenges and threats to national security, is 
noted in the article.

Reviewing the activities of investment 
authorized representatives, the author ex-
presses doubts about the necessity of existence 
of the very institute of investment authorized 
representatives, noting it as a duplicative state 
superstructure.

Seeing the “paralysis of the mechanism 
to ensure the passage of managerial decisions 
“from top to down”, the author summarizes 
the article by the need to structural adjustment 
of territorial public administration.

Keywords: public administration, inter-
regional level of public administration, pleni-
potentiary representatives of the President, 
institute of investment authorized representa-
tives, territorial public administration.

В значительной степени унифицированный уровень межрегионально-
го государственного управления в современной России начал складывать-
ся с 2000 года, когда указом главы государства было образовано 7, а с 2010 
года – 8 федеральных округов и назначены соответствующие полномочные 
представители Президента Российской Федерации [1]. На сегодняшний день 
можно определенно говорить о свершившемся, но до конца не завершенном 
реформировании по окружному принципу президентских и значительной 
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части государственных структур исполнительной власти. В результате сфор-
мировалось некое подобие правительств федеральных округов, официально 
оформился межрегиональный уровень государственного управления. Вопро-
сы дальнейшего совершенствования последнего находятся в центре внима-
ния не только научной общественности, но и руководства страны. Сегодня 
можно выделить два основных вектора в развитии межрегионального госу-
дарственного управления.

Во-первых, соединение в 2010 и 2013 годах полномочий полномочного 
представителя Президента Российской Федерации в федеральном округе и 
ответственного должностного лица органа исполнительной власти – Замести-
теля Председателя Правительства Российской Федерации (в Северо-Кавказ-
ском и Дальневосточном федеральных округах) [2; 3; 7; 8]. Напомним, в 2012 
году была предпринята попытка совмещения полномочий полномочного 
представителя Президента Российской Федерации в Дальневосточном феде-
ральном округе и Министра Российской Федерации по развитию Дальнего 
Востока. Однако данная попытка совершенствования управления дальнево-
сточными территориями страны к настоящему времени фактически призна-
на руководством государства не совсем удачной [4; 6; 9; 10].

Не вдаваясь в частности (так, например, полномочный представитель 
Президента Российской Федерации в Северо-Кавказском федеральном окру-
ге в отличие от своего коллеги обладает значимыми кадрово-организацион-
ными полномочиями в отношении межрегиональных органов исполнитель-
ной власти, размещенных в обозначенном федеральном округе), отметим, 
что совмещение контрольных и исполнительских полномочий посредством 
соединения функций указанных должностных лиц в определенной мере 
искажает принцип разделения властей, закрепленный в Основном Законе 
страны и оформившийся в практике функционирования государственного 
аппарата; создается опасность возложения на Президента России ответствен-
ности за выполнение несвойственных ему исполнительно-распорядительных 
функций, а равно вызванных этим серьезных злоупотреблений на местах. Бо-
лее того, налицо нарушение нормативно установленной личной подчинен-
ности полномочных представителей Президента Российской Федерации в 
федеральных округах, совмещающих «правительственные должности», главе 
государства и возникновение состояния их подотчетности, как Президенту, 
так и Председателю Правительства России. Такая ситуация потенциально 
конфликтна и крайне опасна в условиях потенциально возможного полити-
ческого кризиса.
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Новое качество двух из восьми полномочных представителей Прези-
дента Российской Федерации в федеральных округах позволяет рассуждать 
о фактически наделении их своеобразным статусом «федеральных управ-
ляющих» территориальным развитием страны, обусловленное, несомнен-
но, военно-политическими и социально-экономическими особенностями и 
проблемами данных регионов, а равно их особой значимостью для россий-
ской государственности. Можно предположить, что подобное направление 
в сфере государственного территориального управления со временем может 
привести к трансформации полномочных представителей Президента Рос-
сийской Федерации в федеральных округах в лиц, назначаемых на должно-
сти не главой государства, а, по аналогии с префектами во Франции, прави-
тельством с наделением их административной юрисдикцией. Вместе с тем, 
реорганизация института представителей главы государства на местах в ин-
ститут полномочных представителей Правительства Российской Федерации 
в федеральных округах не представляется целесообразной и, скорее всего, 
будет иметь весьма призрачный положительный эффект. Основная причи-
на этого кроется в ограниченной компетенции данных должностных лиц и 
неспособностью их в силу специфики своего правового статуса обеспечить 
действенную реализацию компетенции главы государства в территориаль-
ном измерении, эффективно организовав работу территориальных органов 
федеральных органов исполнительной власти, ориентированных на Прези-
дента Российской Федерации [19, 15-18; 18, 19-22].

Во-вторых, наделение в 2011 году ответственных должностных лиц ап-
паратов полномочных представителей Президента Российской Федерации в 
федеральных округах – отдельных заместителей полномочных представите-
лей Президента Российской Федерации в федеральных округах дополнитель-
ными функциями – правами инвестиционных уполномоченных в федераль-
ных округах и определение в качестве основной цели их работы – создание 
благоприятного инвестиционного климата, а равно содействие реализации 
инвестиционных проектов [11; 12]. При этом во исполнение поручения ру-
ководства страны федеральными органами исполнительных власти, МВД и 
ФСБ России, руководителями высших органов исполнительной власти субъ-
ектов Российской Федерации были определены должностные лица, ответст-
венные за координацию деятельности и взаимодействие с инвестиционными 
уполномоченными в федеральных округах.

Распоряжениями полномочных представителей Президента Россий-
ской Федерации в федеральных округах приняты соответствующие акты, 
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существенно конкретизирующие основные направления работы инвестици-
онных уполномоченных в федеральных округах. Наиболее масштабный акт, 
фактически всеобъемлюще регламентирующий деятельность инвестицион-
ного уполномоченного принят в Северо-Западном федеральном округе, где 
Распоряжением полномочного представителя Президента Российской Феде-
рации от 10 мая 2012 г. № 228 утвержден «Регламент работы инвестиционного 
уполномоченного в Северо-Западном федеральном округе по взаимодейст-
вию с аппаратом полномочного представителя Президента Российской Фе-
дерации в Северо-Западном федеральном округе, федеральными органами 
исполнительной власти, органами государственной власти субъектов Россий-
ской Федерации и органами местного самоуправления, находящимися в пре-
делах Северо-Западного федерального округа, в вопросах содействия реали-
зации частных инвестиционных проектов» [14].

Среди отличительных особенностей рассматриваемого документа сле-
дует выделить следующее: фиксация принципов деятельности инвестицион-
ного уполномоченного в Северо-Западном федеральном округе, четкое фор-
мулирование его прав и ожидаемых результатов работы, а также акцентиро-
вание внимания на организации его работы – создании аппарата инвестици-
онного уполномоченного в составе ответственного секретаря, кураторов по 
работе с заявлениями инвесторов (предпринимателей) и экспертов. Все это 
в очередной раз поднимает вопрос об обладании полномочными представи-
телями главы государства на местах административной юрисдикцией (власт-
ными полномочиями), подробное исследование, которое несколько выходит 
за рамки данной статьи и было проведено автором ранее [16, 66-70].

Наряду с инвестиционными уполномоченными в федеральных округах, 
как и ранее, продолжают функционировать федеральные государственные 
структуры со схожими задачами и полномочиями. Речь идет о Министерстве 
экономического развития Российской Федерации, в состав которого, в част-
ности, в настоящее время входит департамент инвестиционной политики и 
развития частно-государственного партнерства, осуществляющий функции 
по обеспечению выработки государственной политики и нормативно-право-
вому регулированию в сфере инвестиционной деятельности. Аналогичные 
аппаратные звенья действуют и в структуре органов исполнительной власти 
субъектов Российской Федерации. Особое положение в механизме государст-
венного управления в анализируемом ракурсе занимают Уполномоченный 
при Президенте Российской Федерации по защите прав предпринимателей 
и его аппарат, а также уполномоченные по защите прав предпринимателей в 
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субъектах Российской Федерации [5]. Рассмотрение их, на наш взгляд, весьма 
неоднозначного и противоречивого правового статуса, выходит за пределы 
настоящей работы и составляет предмет отдельного научного изыскания.

Исходя из сказанного, возникают сомнения в необходимости самого су-
ществования института инвестиционных уполномоченных в федеральных 
округах как дублирующей государственной надстройки и даже излишним 
бюрократическим элементом. Однозначно ответить на данный вопрос пока 
весьма сложно в силу ряда причин и, в первую очередь, вследствие непро-
должительного функционирования инвестиционных уполномоченных в 
федеральных округах при отсутствии в большинстве случаев четких объек-
тивных критериев (показателей) результативности их деятельности. С од-
ной стороны, создавая институт инвестиционных уполномоченных в феде-
ральных округах, высшее руководство страны в организационно-правовом 
отношении отказалось от практики институционализации новых админи-
стративно-управленческих структур, а ограничилось возложением функций 
по созданию привлекательного инвестиционного климата на действующих 
должностных лиц. При этом деятельность каждой их упомянутой структуры 
дополняет друг друга, обеспечивая комплексное решение важнейшей госу-
дарственной задачи по созданию привлекательного инвестиционного кли-
мата в России. Схожие функции реализуются на разных уровнях публич-
ного управления органами, относящимися к различным уровням и ветвям 
публичной власти.

С другой стороны, регионы крайне заинтересованы в привлечении 
инвестиций в собственную экономику и создании новых производств, для 
чего в институциональном аспекте субъектами Российской Федерации соб-
ственно и созданы свои структуры. При этом не должно упускаться из вида 
и то обстоятельство, что формирование привлекательного инвестиционно-
го климата является важнейшим показателем эффективности деятельности, 
как высших должностных лиц субъектов Российской Федерации, так и руко-
водителей федеральных органов исполнительной власти. При этом, как по-
казывает практика, решение смежных проблем приводит к определенному 
дублированию полномочий инвестиционных уполномоченных в федераль-
ных округах и уполномоченных по защите прав предпринимателей в субъ-
ектах Российской Федерации, в последнее время активно налаживающих 
взаимодействие с главными федеральными инспекторами аппаратов полно-
мочных представителей Президента Российской Федерации в федеральных 
округах [15].
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Более того, деятельность инвестиционных уполномоченных в феде-
ральных округах носит исключительно подзаконный характер и регулиру-
ется внутриорганизационными актами, в то время как работа органов испол-
нительной власти и некоторых уполномоченных по защите прав предпри-
нимателей в субъектах Российской Федерации базируется на правовых ак-
тах высшей юридической силы (указах, постановлениях, законах субъектов 
Российской Федерации). При этом возложение функций инвестиционного 
уполномоченного на одного из заместителей полномочного представителя 
Президента Российской Федерации в федеральном округе и сосредоточение 
его полномочий на решении соответствующих вопросов на практике создает 
опасность вывода части сотрудников его аппарата из управления иными сфе-
рами и отраслями ведения. В то время как функции по созданию благопри-
ятного инвестиционного климата в регионах осуществлялись соответствую-
щими департаментами и должностными лицами аппаратов полномочных 
представителей Президента Российской Федерации в федеральных округах 
и ранее, но наряду и во взаимосвязи с другими [13, 119-126].

Говоря в целом о существующем государственном территориальном 
управлении, считаем необходимым обратить внимание на следующие мо-
менты. Сегодня многие задачи территориального государственного управ-
ления не только не решены, но и в определенной мере актуализировались. 
Основой проведения большинства преобразований в социально-экономи-
ческой сфере является повышение эффективности управляемости террито-
риями государства и региональными процессами, что во многом зависит от 
организационно-правовых и институциональных механизмов ее воплоще-
ния в территориальном и, в том числе, в межрегиональном разрезе. Совер-
шенствование управления территориальным развитием страны напрямую 
зависит от эффективности функционирования территориальных органов 
федеральных государственных органов. Вместе с тем, следует признать, что 
на сегодняшний день результативность деятельности федеральных террито-
риальных управленческих структур крайне низкая, что в большинстве своем 
связано со сложностью размещения и структурирования территориальных 
федеральных государственных органов.

Зачастую территориальные органы управления не справляются с по-
ставленными перед ними задачами и возложенными на них функциями, 
оказываются неспособными функционировать в новых условиях развития 
российского общества. При этом наблюдается дублирование их полномочий 
между собой и региональными органами, несогласованность в управлении, 
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недостаточность мобильности и степени взаимодействия территориальных 
властных структур между собой и негосударственными организациями, фор-
мальность контроля и надзора во вверенной области, слабая исполнительная 
дисциплина, недостроенность вертикали исполнительной власти. Такое по-
ложение дел нередко становится причиной различных трагедий с людскими 
жертвами (авиакатастроф, гибель судов, техногенных происшествий, пожа-
ров) [17, 14-17]. Во многом именно эти негативные процессы в государствен-
ном территориальном управлении создали условия, серьезно усугубившие 
последствия масштабного наводнения на Дальнем Востоке страны. По-преж-
нему вспыхивают локальные очаги межнациональной розни, не полностью 
нивелированы сепаратистские тенденции, что крайне опасно для многона-
ционального государства с разными традиционными религиями в ракурсе 
обеспечения его национальной безопасности. Так, одним из последних про-
исшествий, явившимся следствием явного пробела в работе соответствующих 
территориальных органов государственного управления, стал известный на 
всю страну межнациональный конфликт в городе Пугачев Саратовской об-
ласти.

Наблюдающийся паралич механизма обеспечения прохождения управ-
ленческих решений «сверху-вниз» не позволяет центральной власти в полной 
мере реализовывать свои решения в стратегических отраслях и сферах на-
родного хозяйства, а равно оперативно реагировать на потребности регионов 
и своих граждан, что влечет рост социального напряжения и недовольства 
населения, выступает препятствием экономического развития России. В ка-
честве ответной реакции центральная власть вынуждена создавать все новые 
и новые государственные территориальные структуры, во многом дублиру-
ющие друг друга, увеличивая штат федеральных государственных служащих 
и расходы на содержания государственного аппарата. Однако и это не прино-
сит желаемого результата. Таким образом, очевидно, назрела необходимость 
в структурной перестройке территориального государственного управления, 
выходящей за рамки «упрощенного рационализаторства».

Вместе с тем, существуют серьезные пробелы в правовом регулировании 
вопросов реализации федеральных полномочий на местах. Многие приня-
тые на сегодняшний день нормативные правовые акты, регламентирующие 
функционирование территориальных органов федеральных государствен-
ных органов, не всегда должным образом согласованы, их содержание сла-
бо ориентировано на перспективу. Отдельные положения нормативных ак-
тов просто не находят отражение в практической работе территориальных  
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органов управления, в некоторых случаях они игнорируются в силу своей 
недостаточной проработанности и противоречивости. К сожалению, следует 
признать отсутствие в современной России полноценной организационно-
правовой основы государственного территориального управления, адекват-
ной современным задачам государственного строительства, а равно вызовам 
и угрозам национальной безопасности страны. Формирование крайне необ-
ходимой сегодня научно обоснованной и логически выстроенной концепции 
территориального развития России как неотъемлемой составляющей про-
цесса совершенствования государственного территориального управления 
продвигается крайне медленно, что в ряде случаев не позволяет на высшем 
уровне выработать и реализовать адекватные угрозам российской государст-
венности меры, крайне негативно сказывается на всей системе государствен-
ного управления.
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ГРАЖДАН: К ПРИНЯТИЮ КОДЕКСА АДМИНИСТРАТИВНОГО 
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HANDLING OF COURT CASES OF EXPULSION FOREIGN NATIONALS: 
TOWARDS THE ADOPTION OF THE CODE OF ADMINISTRATIVE COURT 

PROCEDURE
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зяйства  и  государствен-
ной  службы  при  Президен-
те  Российской  Федерации,  
г. Новосибирск.

Проводится критический анализ про-
екта кодекса административного производ-
ства в контексте соблюдения прав человека. 
Отмечается спорность решения законодате-
ля о закреплении реторсий в кодексе адми-
нистративного судопроизводства. Ставится 
ряд вопросов по законопроекту. Например, 
почему авторы законопроекта уделяют столь 
пристальное внимание лицам, высылаемым 
в порядке реадмиссии? Почему предписания 
главы не распространяются на депортиру-
емых иностранных граждан? При том, что 
конституционные нормы одинаково распро-
страняются на всех высылаемых иностран-
цев.

Ключевые слова: иностранные гражда-
не, высылка иностранных граждан, депорта-
ция, реадмиссия, кодекс административного 
судопроизводства.

  1Публикуется по материалам VIII Всероссийской научно-практической конференции 
«Теория и практика административного права и процесса» (Краснодар – Небуг –2013)
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The author conducts a critical analysis of 
the draft code of administrative proceedings in 
the context of respect for human rights. Notes 
debatable nature of the legislator’s decisions 
concerning the enshrining of retortions in the 
Code of Administrative Court Procedure. Raises 
a number of questions on the draft law. For ex-
ample, why do the authors of the draft law pay 
so much attention to persons expelled in order 
of readmission? Why do the prescriptions of the 
chapter not apply to deported foreign nation-
als? When that constitutional norms equally ap-
ply to all expelled foreigners.

Keywords: foreign nationals, expulsion 
of foreign nationals, deportation, readmission, 
code of administrative court procedure.

21 мая 2013 г. Государственная Дума приняла в первом чтении проект 
Кодекса административного судопроизводства Российской Федерации. На-
учная дискуссия теперь должна сосредоточиться на обсуждении отдельных 
процессуальных положений, а также на «полноценной реализации нормы 
Конституции Российской Федерации об административном правосудии как 
особой форме осуществления судебной власти в стране» [6, 4-5]. В идеале, 
окончательное принятие и вступление в силу законопроекта позволит гаран-
тировать права и свободы невластных участников административных право-
отношений, а также обеспечить необходимый баланс частных и публичных 
интересов. В системе судов общей юрисдикции появятся три компонента 
«успешной и эффективной реализации административного производства», 
выделенные И. В. Пановой: судопроизводство, особый процесс, специализа-
ция судей по разрешению административных дел [5, 21]. Новая администра-
тивно-судебная защита предназначена и для иммиграционных отношений.

Иностранные граждане согласно ч. 4 ст. 4 проекта Кодекса наделяются 
процессуальными правами и обязанностями наравне с российскими. Исклю-
чения из этого правила, как предлагается, могут устанавливаться только 
нормами Кодекса административного судопроизводства или Правительст-
вом Российской Федерации в порядке реторсии. Возможность ответного ог-
раничения в отношении иностранных лиц тех государств, в судах которых 
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допускаются ограничения процессуальных прав российских граждан и орга-
низаций в законопроекте никак не оговаривается и отдается на усмотрение 
высшего органа исполнительной власти. Напрашивается вопрос о степени 
таких ограничений. Например, может ли Правительство лишить иностран-
ных субъектов права на обращение в суд с административным иском в целом 
или должно ограничиваться лишь некоторыми изъятиями, умаляя отдельные 
процессуальные права при сохранении всех остальных? На практике можно 
представить самые разнообразные варианты таких ограничений. Например, 
они могут затронуть отдельные категории дел (депортацию и пр.); степень 
процессуальной защиты (невозможность рассмотрения дела во второй (вари-
ант третьей) инстанции; уровень процессуального обеспечения рассмотрения 
дела (в случае умаления отдельных процессуальных прав: права на квалифи-
цированную юридическую помощь, ознакомление с материалами дела и пр.).

Представляется, что конструкция нормы не позволяет вводить полный 
запрет для иностранцев на обращение в суд с административным иском, даже 
при условии аналогичных действий государств, гражданами которых они яв-
ляются. Часть 4 ст. 4 следует понимать таким образом: во-первых, иностран-
ные граждане, лица без гражданства, иностранные и международные органи-
зации (далее также – иностранные лица) имеют право обращаться в суды Рос-
сийской Федерации за защитой своих нарушенных или оспариваемых прав, 
свобод и законных интересов в сфере административных и иных публичных 
правоотношений, основанных на властном подчинении одной стороны дру-
гой. Во-вторых, иностранные лица пользуются процессуальными правами и 
выполняют процессуальные обязанности наравне с российскими гражданами 
и организациями, за исключением случаев, прямо предусмотренных настоя-
щим Кодексом. Правительством могут быть установлены ответные ограниче-
ния в отношении иностранных лиц тех государств, в судах которых допуска-
ются ограничения процессуальных прав российских граждан и организаций. 
Может быть, целесообразно развести этот текст по разным частям статьи, под-
черкнув неприкосновенность права на обращение в суд как таковое.

Прежде всего, такое решение соответствует национальному конститу-
ционному принципу (ст. 62, ч. 3). Конституционный Суд Российской Феде-
рации разъяснил, что указанное правило распространяется только на права 
человека, то есть те которые возникают с силу рождения и не требуют нали-
чия устойчивой правовой связи с государством [1]. Право на обращение в суд, 
безусловно, относится к этой категории. Оно является фундаментальным и 
гарантируется нормами международного права.
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Европейский Суд по правам человека также подчеркнул важность судеб-
ного надзора за деятельностью миграционной администрации высылающего 
иностранца государства. Его позиция заключается в том, что власти страны 
не могут «быть свободны от эффективного контроля со стороны националь-
ных судов» [3, 260-295]. По его мнению, на любые меры, влияющие на права 
человека, даже ради обеспечения национальной безопасности, должна рас-
пространяться «некая состязательная процедура в независимом органе госу-
дарственной власти, компетентном оценивать причины принятия решения 
и соответствующие доказательства... Независимый орган государственной 
власти должен иметь возможность отреагировать в случаях, когда ссылка на 
концепцию государственной безопасности не обоснована или свидетельству-
ет о толковании «государственной безопасности» способом, который являет-
ся незаконным или противоречащим здравому смыслу и произвольным. Без 
таких гарантий органы внутренних дел или иные органы государственной 
власти будут иметь возможность произвольно посягать на права, защищае-
мые Конвенцией» [2, п. 59].

Кстати Суд не требует именно судебного надзора, хотя и не исключает 
его. Главное чтобы проверка законности деятельности органа исполнитель-
ной власти осуществлялась независимым органом, который обладает всеми 
признаками судебной инстанции: независимость в оценке доказательств и 
вынесении решения, процессуальная форма деятельности, состязательность. 
В российской правовой системе такими признаками обладают лишь суды. 
Поэтому ограничение права на обращение с административным иском суще-
ственно повлияет на статус иностранцев, а отсутствие компенсационной про-
цедуры, не позволит государству обеспечить необходимую защиту их прав, 
что нарушит конституционные и международные принципы.

Норма-исключение не должна способствовать слишком широкому ее 
толкованию, позволяющему органу исполнительной власти (даже высшему) 
пользоваться значительными почти неограниченными полномочиями. Сом-
нение вызывает указание на то, что ответные меры вводятся если, в судах за-
рубежных стран «допускаются ограничения процессуальных прав россий-
ских граждан и организаций». Возможны различные ситуации. Россияне мо-
гут подпадать под ограничения, установленные правовыми предписаниями 
иностранного государства. Здесь также напрашиваются два варианта: либо 
российские граждане попадут под действие норм, распространяющихся на 
всех иностранцев, либо официальные власти установят правила, ухудшаю-
щие их правовое положение в сравнении с иными иностранными субъектами.  



Ра
сс

м
от

ре
ни

е 
су

да
м

и 
де

л 
о 

вы
сы

лк
е 

ин
ос

тр
ан

ны
х 

гр
аж

да
н:

 к
 п

ри
ня

ти
ю

 К
од

ек
са

 а
дм

ин
ис

тр
ат

ив
но

го
 с

уд
оп

ро
из

во
дс

тв
а

129

В любом случае Российской Федерации необходимы средства для защиты сво-
их граждан, но оправданность реторсий, назначаемых по акту Правительст-
ва сомнительна. Скорее здесь напрашиваются международно-правовые меры 
регулирования. Ответные ограничения также возможны, но, скорее всего, 
только в силу закона. Хотя их использование требует очень серьезного обсу-
ждения.

Предположим иное условие: судебная система иностранного государст-
ва не способна эффективно функционировать. Статус иностранцев (всех или 
только россиян) при разрешении их дел судами умаляется в силу сложившей-
ся практики, несмотря на вполне демократическое законодательство. Причем, 
подобные казусы единичны или происходят регулярно, но не всегда. Здесь 
следует говорить не столько об ограничении, которое требует нормативного 
закрепления, а о нарушении установленного процессуального порядка, до-
пускаемого иностранными судебными органами. Россия в таких ситуациях, 
конечно, должна защищать своих граждан, но не ответными мерами. Иначе 
ей придется уподобиться стране с неэффективной, несправедливой судебной 
системой. Решение проблемы также нужно искать в применении междуна-
родно-правовых средств.

Кстати, институт реторсии давно известен в международном публичном 
и международном частном праве. Логику этой меры описывал Л. А. Лунц. Дей-
ствие национальной правовой нормы обусловливается не дискриминацией 
собственных граждан иностранными властями. Она применяется «посколь-
ку государство не имеет оснований считать, что оно само или его граждане 
или организации терпят какое-либо умаление в своих правах» [4, 311]. В. Л. 
Толстых отметил, что реторсии могут распространяться на процессуальные 
права, но чаще всего этот правовой институт «понимается в том смысле, что 
в ответ на ограничения материальных прав граждан РФ могут принимать-
ся меры, ограничивающие материальные права граждан соответствующего 
иностранного государства». В настоящее время такие санкции маловероят-
ны в силу возможного противоречия «общим принципам международного 
публичного права, в соответствии с которыми частные лица не отвечают за 
действия государств» [7, 383-384].

Нужно отметить, что нормы, позволяющие российскому Правительству 
ограничивать на основе взаимности процессуальные права иностранных гра-
ждан, уже имеются в ст. 398 ГПК РФ и ст. 254 АПК РФ. Неслучайно и отсутствие 
практики их реализации. Во-первых, имеются уже высказанные международ-
но-правовые препятствия. Во-вторых, реторсии могут нарушить нормальное 
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функционирование судебной системы. Процессуальные ограничения, даже 
частичные, вполне способны столкнуться с принципом надлежащего судеб-
ного процесса или правом на справедливое судебное разбирательство, став-
шими обычным явлением для правопорядков всех демократических стран. 
В-третьих, современные государства, открытые для иммиграции, в целом ста-
раются придерживаться национального принципа, серьезно не ограничивая 
права иностранцев, тем более связанные с судебной защитой. Поэтому ре-
шение законодателя о закреплении реторсий в Кодексе административного 
судопроизводства спорно и, по меньшей мере, требует всестороннего обсу-
ждения.

Некоторые вопросы вызывает их распространение на процессуальные 
права, в особенности, возникающие при рассмотрении административных 
споров. Ограничение гражданско-процессуальных прав может повлечь за-
труднения при защите частных прав, закрепленных материальными норма-
ми, что возможно повредит экономическим (иными частным) отношениям, но 
не затронет основы публичного порядка. Невозможность же судебной защи-
ты в публичных отношениях искажает принципы, на которых основывается 
система государственного управления демократического государства. Даже 
отвечая на действия иностранных властей, государство, задействовав процес-
суальные реторсии, ослабит гарантированность административно-правового 
статуса иностранцев.

Кстати за рубежом известны примеры воздействия на процессуальные 
статусы иностранцев. Так, по законодательству США все неграждане делятся 
на две группы: получивших и не получивших официальный доступ на их 
территорию. Последние высылаются из страны на основании акта миграци-
онного органа, который они не имеют права обжаловать в суд. Подчеркива-
ется, что процессуальный статус иностранных граждан следует за материаль-
но-правовым, который приобретается лишь после законного въезда в Соеди-
ненные Штаты [9, 844]. В литературе обсуждается британское антитеррори-
стическое законодательство, сформированное после террористических атак в 
США 11 сентября 2001 г. Его нормы предусматривали полномочие министра 
внутренних дел лишать свободы иностранцев, подозреваемых в связях с тер-
рористическими организациями близкими к Аль-Каиде. Данная мера рас-
пространялась на случаи, когда специальные службы имели достоверные све-
дения, подтверждающие такие отношения, но не достаточные для судебного 
преследования. Обжаловать министерский акт дозволялось в Специальную 
иммиграционную апелляционную комиссию (далее СИАК) – квазисудебный 
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независимый от МВД орган, получивший возможность пересматривать по-
добные дела в полном объеме [10].

Дела, основанные на секретной информации, слушались в закрытом ре-
жиме. Иностранный гражданин, а также его адвокаты в таких заседаниях не 
присутствовали, право на защиту обеспечивалось при помощи специально-
го адвоката, назначаемого СИАК. Он представлял интересы иностранца, но 
не имел права разглашать полученную при этом секретную информацию. 
Только после рассмотрения жалобы в Комиссии допускалось обращение в 
суд, который также лишался возможности проверить основания применения 
к иностранному лицу принудительной меры, ограничиваясь проверкой про-
цедуры ее назначения. Отступления от ряда принципов судопроизводства 
объяснялось не уголовным характером дел о применении мер принуждения 
в отношении иностранных граждан. В частности ограниченный доступ к ма-
териалам дела выводился из объективной необходимости обеспечения без-
опасности страны, защиты жизней осведомителей, проинформировавших о 
связях лица с террористами («и это предел, за который в ходе судебного над-
зора не следует переступать») [8].

Указанные примеры вызывают обоснованную критику среди ученых, 
специализирующихся на вопросах миграции, а также обеспечения прав че-
ловека. Получается, что введение подобных ограничений для граждан США 
или Великобритании означало бы восприятие российскими властями небес-
спорной и сомнительной с точки зрения общих принципов права практики. 
Причем и США и Великобритания пытаются минимизировать негативные 
последствия действия собственного законодательства, устанавливая различ-
ные компенсационные (квазисудебные и пр.) механизмы обеспечения прав 
иностранцев. Скорее всего, ответные меры со стороны любого другого госу-
дарства окажутся однобокими. Власти вполне могут, поддавшись политиче-
ским эмоциям воспринять негативный зарубежный опыт, забыв отразить его 
позитивные стороны. Как представляется, приведенные примеры еще более 
доказывают сомнительность ответных ограничений административно-про-
цессуальных прав иностранных субъектов. Справедливее если они получат 
полный набор прав, необходимых для защиты своих интересов в админи-
стративном судебном процессе.

Наконец сомнение вызывает глава 26 проекта, получившая название 
«Производство по административным делам о временном размещении ино-
странного гражданина подлежащего реадмиссии, в специальном учрежде-
нии». Собственно ее содержание вполне оправдано, статьи 252-255 проекта 
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призваны гарантировать права лиц, вынужденных ожидать реадмиссии (вы-
сылки на основании международного договора). Нормы развивают конститу-
ционное положение, запрещающее ограничивать свободу человека на срок 
более 48 часов, иначе, чем по решению суда. Не понятно другое. Почему авто-
ры законопроекта уделяют столь пристальное внимание лицам, высылаемым 
в порядке реадмиссии? Почему предписания главы не распространяются, к 
примеру, на депортируемых иностранных граждан? При том, что конститу-
ционные нормы одинаково распространяются на всех высылаемых иностран-
цев. Пожалуй, глава 26 хорошо демонстрирует один из основных недостатков 
проекта Кодекса административного судопроизводства – копирование дей-
ствующего Гражданского процессуального кодекса Российской Федерации. 
В нем имеется глава 26.1 «Временное размещение иностранного гражданина, 
подлежащего реадмиссии, в специальном учреждении», которая также со-
стоит из четырех статей. При этом судьи, лишенные ориентиров о порядке 
разрешения вопросов связанных с ограничением свободы в ожидании депор-
тации, уже сейчас применяют к таким делам нормы этой главы по аналогии. 
Подобное решение законодателя нельзя признать удачным. Как представля-
ется, глава 26 проекта нуждается в редактировании, и начать следует с рас-
пространения ее норм на ограничение свободы всех высылаемых из России 
иностранных граждан, независимо от формы высылки.
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