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ЭТИКО-ДЕОНТОЛОГИЧЕСКИЕ ОСНОВЫ  
ДЕЯТЕЛЬНОСТИ ПОЛИЦИИ: ПРАВОВОЙ АСПЕКТ

ETHIC AND DEONTOLOGICAL BASES OF THE POLICE 
ACTIVITY: LEGAL ASPECT

Предметом исследования данной работы выступает специфическая сфера 
государственной правоохранительной деятельности, связанная с формиро-
ванием этико-деонтологических основ полицейской службы. Актуальность 
и значимость рассматриваемых вопросов обусловлены тем, что от качества 
создаваемого нормативного материала, закрепляющего этические основы 
полицейской службы, во многом зависит результат правоприменительной 
деятельности, связанной с применением мер принуждения, вторжением в лич-
ную жизнь человека, ограничением прав и свобод граждан и т. п. Цель работы 
заключается в том, чтобы на основе исторического, системного, сравнитель-
ного и иных методов выявить исторические предпосылки и закономерности 
формирования этико-деонтологической основы деятельности современной 
полиции. Новизна заключается в том, что авторы в статье рассматривают 
полицейскую службу с точки зрения международных этико-деонтологических 
стандартов. Для этого были проанализированы международные документы, 
закрепляющие современные этические требования к деятельности полиции 
с точки зрения ее взаимодействия с гражданским обществом, рассмотрена 
деятельность российской полиции с точки зрения международных этиче-
ских стандартов. Авторы прослеживают процесс становления полицейской 
деонтологии и ее воплощение в документах международных организаций 
и российских деонтологических кодексах, выделяют основные требования, 
предъявляемые к сотрудникам полиции, подчеркивают значение этичности 
как важного фактора повышения качества работы полиции и борьбы с кор-
рупцией. Проведенный анализ необходим для теоретического осмысления 
и практической реализации реформирования государственной службы полиции 
современного демократического государства.

A specific sphere of the state law-enforcement activity connected with for-
mation of ethic and deontological bases of the police service acts as an object 
of research of this work. The relevance and importance of the cases in point 
are caused by the fact that the result of the law-enforcement activity connected 
with application of coercive measures, invasion into private life of a person, 
restriction of the rights and freedoms of citizens, etc. depends on the quality of 
created standards fixing ethical bases of the police service in many respects. The 
purpose of work is to reveal historical prerequisites and regularities of formation 
of an ethic and deontological foundation of activity of the modern police on the 
basis of historical, system, comparative and other methods. The novelty lies in 
the fact that the authors of the article consider the police service in terms of 
international ethical-deontological standards, for which international documents 
fixing modern ethical requirements to the police activity in terms of its interaction 
with civil society are analyzed. The activity of the Russian police in the context 
of international ethical standards is examined. The authors trace the process of 
formation of police deontology and its embodiment in documents of international 
organizations and the Russian deontological codes, highlight basic requirements 
for police officers, emphasize the importance of ethics as an important factor in 
improving the quality of police work and the fight against corruption. The given 
analysis is necessary for theoretical understanding and practical implementation 
of reforming the state police service of a modern democratic state.
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Этико-деонтологические аспекты зако-
нотворческой и правоприменитель-

ной деятельности в области обеспечения 
общественного порядка и противодействия 
преступности имеют особое значение в виду 
того, что данный вид во многом связан с при-
менением мер принуждения, вторжением 
в личную жизнь человека, ограничением прав 
и свобод граждан.

Развитие демократического общества 
приводит к пониманию важности этико-де-
онтологических сторон деятельности поли-
цейских структур в современных условиях. 
Обновленная правоохранительная система 
РФ призвана бороться с преступностью, под-
держивать правопорядок, обеспечивать 
общественную безопасность в соответствии 
с международными нормами и стандартами. 
В то же время современный деонтологический 
подход к работе полиции предполагает высо-
кий уровень профессионализма, основанный 
на ответственности и этичности сотрудников 
полиции. Деятельность полиции многогранна 
и не ограничивается только рамками норм 
права, она также основывается на принципах 
и требованиях нравственности, базируется на 
оформившихся в обществе представлениях 
о добре и зле, справедливости и предательстве, 
должном и сущном. В современных условиях 
идеи профессионального долга сотрудника 
правоохранительной системы, наделенного 
реальной властью над людьми, являются при-
оритетными и актуальными.

Деонтологический подход к деятельности 
правоохранительных органов предполагает 
нормативное правовое регулирование слу-
жебного поведения сотрудников полиции, 
что определяет характер и необходимость 
применения профессиональных компетенций.

Впервые в научную лексику термин «де-
онтология» был введен на рубеже XVII–XIX вв. 
английским юристом и философом Джереми 
Бентамом (1748–1832), который в своем про-
изведении «Деонтология или наука о морали» 
(Deontology, or the Science of Morality) писал 
о том, что «основа деонтологии есть принцип 
пользы, то есть, другими словами: действие 
дурно или хорошо, достойно или недостойно, 
заслуживает одобрения или порицания, смотря 
по тому, стремится ли оно увеличивать или 
уменьшать общественное благополучие» [1].

Например, И. Бентам считал эту науку 
разделом этики, который рассматривает со-
отношение морали и права, а также проблемы 
долга, моральных требований и нормативов. 

Он предложил научную модель, основанную 
на нормах профессионального поведения 
человека, наделенного в силу своего соци-
ального статуса властными полномочиями, 
призванного реализовывать их в интересах 
социума и конкретных граждан.

В формате предмета деонтологии находится 
специалист, ориентированный на достойное 
осуществление профессиональных обязанно-
стей, воспринимающий служение интересам 
общества как личностно значимую цель своей 
профессиональной деятельности, осознающий, 
что от его поведения зависит не только функци-
онирование социального властного института, 
но и восприятие его гражданами.

В современном мире активно развиваются 
такие направления деонтологии, как медицин-
ская, воинская, педагогическая, и т. д. В по-
следние годы в мире наметилась тенденция 
признания этико-деонтологической стороны 
профессиональной деятельности полиции 
в качестве ведущей, определяющей качество 
и результативность ее работы.

В международной теории и практике поли-
цейская деонтология (от греч. deon — долг, ро-
дительный падеж deontos — должное, должный 
и logos — учение, знание) выступает как наука, 
изучающая совокупность профессиональных, 
этических и организационно-управленческих 
норм и принципов должного поведения 
сотрудников полиции при исполнении ими 
профессиональных обязанностей.

Деонтология ориентирует сотрудников 
полиции на должное осуществление ими слу-
жебных обязанностей с учетом особенностей 
и факторов, оказывающих непосредственное 
влияние на этот процесс. Это не менее важно, 
чем владение профессиональными знаниями 
и компетенциями.

Служебная деятельность полиции высту-
пает как средство защиты справедливости 
и направлена на общественное благополучие.

В условиях демократического общества 
полномочия полицейских структур ограничи-
ваются с точки зрения действия основных прав 
и свобод человека. В современной Европе они 
изложены в Конвенции о защите прав чело-
века и основных свобод (заключена в г. Риме 
04.11.1950) [2]. Безусловно, в данном соотно-
шении необходимо искать баланс интересов. 
Соответственно, международная полицейская 
этика обретает подлинную актуальность и зна-
чимость. В этой связи введение в полицейскую 
деятельность этических стандартов являет-
ся важным фактором, который определяет 

Философия права. Правовая политика. Теория и история права и государства
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соблюдение демократических принципов ее 
функционирования. В современном мире гра-
ницы между многими государствами стирают-
ся, поэтому деятельность полиции необходимо 
рассматривать с точки зрения международных 
перспектив и сотрудничества.

Основные идеи современной полицейской 
деонтологии Европы были определены в ре-
золюции № 690 ПАСЕ, принятой 8 мая 1979 г. 
в г. Страсбурге, которая содержит Декларацию 
о полиции. В преамбуле данного документа 
определяется, что во всех государствах-членах 
полиция играет жизненно важную роль, что она 
вынуждена действовать в условиях, связанных 
с риском для сотрудников, и что выполнение 
ими своих обязанностей еще более ослож-
нено, когда нет четко определенных правил 
поведения (п. 2). Кроме того, подчеркивается, 
что повсеместное принятие правил професси-
ональной этики полиции с учетом прав чело-
века и основных свобод будет способствовать 
совершенствованию европейской системы по 
защите прав и основных свобод человека (п. 4) 
[3, с. 77, 78].

Первый национальный деонтологиче-
ский кодекс полиции был издан во Франции. 
Несмотря на то что кодекс состоит всего из 
20 статей, он содержит в себе основные про-
грессивные идеи европейской полицейской 
деонтологии. Данный документ впитал в себя 
основные идеи Декларации о полиции, в том 
числе:

1. Полиция в государстве играет особую 
роль.

2. Европейская система по защите прав 
человека укрепляется, если есть положение 
о деонтологии полиции.

3. Профессия полицейского служащего в на-
стоящее время намного сложнее, чем раньше.

4. У полиции при исполнении служебных 
обязанностей возникает больше проблем, 
если для полицейских нет четкого образца 
поведения.

Деонтологический кодекс национальной 
полиции Франции стал значимым инструмен-
том воспитательной работы среди сотрудников 
полиции. Кодекс, а также комментарий к нему 
используется в качестве учебного пособия для 
преподавания деонтологии в национальных 
высших школах полиции.

Ведущие французские ученые-полицеисты 
профессор, комиссар полиции София Порра 
и профессор дивизионный комиссар полиции 
Клод Паоли в аннотации, изданной вместе 

с Кодексом, справедливо подметили приори-
тет Франции в создании оригинального свода 
деонтологических принципов, норм и правил 
поведения полицейского, что французская на-
циональная полиция может по праву гордиться 
тем, что она первой создала Деонтологический 
кодекс национальной полиции Франции, вве-
денный в действие декретом от 18.03.1986 
№ 86592, в развитии Декларации о полиции, 
принятой Парламентской ассамблеей Совета 
Европы. Кодекс в силу своего значения для об-
щественных свобод должен стать инструментом 
для защиты права, а не декоративным пред-
метом, вывешиваемым на стенах полицейских 
комиссариатов [4].

Говоря о развитии полицейской деонто-
логии, следует отметить опубликованный 
в Германии документ под названием «Семь 
заповедей для полицейских служащих». 
Изложенные в нем положения всесторонне 
отражают этические требования должного 
поведения сотрудника полиции в различных 
сферах профессиональной деятельности и жиз-
ненных ситуациях.

Этот наиболее ранний из всех деонтоло-
гических кодексов, который раскрывает зна-
чение таких этических понятий, как гордость 
своей принадлежности к полиции, верность 
к исполнению долга, строгость и мужество 
в борьбе с преступностью, беспристрастность, 
неподкупность, справедливость, вежливость 
в отношении законопослушных граждан, го-
товность помочь, особенно детям, старикам 
и немощным людям.

С начала 90-х гг. международные поли-
цейские органы столкнулись с колоссальным 
ростом преступности. Соответственно, уси-
лилась требовательность общества в сфере 
обеспечения правопорядка и безопасности. 
Оптимизация полицейской деятельности по-
ставила на повестку дня проблему кадрового 
потенциала, определяя человеческий фактор 
как движущую силу и обязательное условие 
качественного преобразования правоохрани-
тельной системы в целом. В этой связи органи-
зовывались международные встречи и темати-
ческие мероприятия, такие как «Роль полиции 
в демократическом обществе», «Полиция 
и правовое государство», «Полицейская этика».

В июне 1996 г. в рамках Совета Европы 
в г. Стасбурге организовано проведение 
международного семинара по теме: «Этика 
полицейской деятельности в условиях де-
мократического государства». В его работе 
приняли участие представители 32 государств, 
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в том числе России. В рамках проведенных 
мероприятий участники продемонстрировали 
наколенные национальные наработки в зако-
нодательстве и правоохранительной практике. 
По результатам работы семинара было принято 
решение о целесообразности принятия об-
щеевропейского деонтологического кодекса 
полиции.

Понимание важности создания общеев-
ропейских нормативных рамок для полиции 
привело к созданию Комитетом министров 
Европейского союза Экспертного комитета по 
полицейской этике (Committee of Experts on 
police ethics and problems of policing, РС-РО) 
под руководством Европейского комитета по 
проблемам преступности (European Committee 
on Crime Problems, CDPC).

В 1998 г. был принят мандат Экспертного 
комитета, в котором говорилось: «Полиция 
играет важную роль в системе уголовной 
юстиции. К полиции применяется мало меж-
дународных договоров по сравнению с другими 
профессиональными объединениями, отно-
сящимися к этой системе. Ряд европейских 
государств в настоящее время реорганизует 
свою полицию, причем эта реорганизация 
является немаловажной частью процесса, 
предназначенного для развития и укрепления 
демократических идей и ценностей в обществе. 
Таким образом, деонтология стала важным 
вопросом в различных государствах — членах 
Совета Европы» (Европейский кодекс полицей-
ской этики, принятый Комитетом министров 
Совета Европы 19 сентября 2001 г. [5]).

Экспертному комитету было поручено 
изучить аспекты деонтологии, относящиеся 
к ситуациям, связанным с повседневной дея-
тельностью полиции (проведением следствен-
ных действий, применением силы и оружия 
и т. д.). Особое внимание было привлечено 
к рассмотрению деонтологических сторон 
управленческой деятельности и их применению 
в профессиональной подготовке сотрудников 
полиции. Необходимо было провести деон-
тологические исследования с учетом таких 
вопросов, как «роль полиции в демократиче-
ском обществе и ее место в системе уголов-
ной юстиции», «задачи полиции в правовом 
государстве» [5].

Работа Экспертного комитета закончилась 
разработкой и принятием 19 сентября 2001 г. 
Европейского кодекса полицейской этики, в ко-
тором впервые был применен деонтологиче-
ский подход к деятельности полиции. В Кодексе 
сформулированы профессионально-этические 

нормы и ценности, ожидаемые современным 
демократическим обществом от полиции как 
государственного института. В кодексе даны 
основополагающие для полиции понятия та-
кие, как честность, беспристрастность, скром-
ность, профессионализм (ст. 31, 35, 40, 44). 
Определены принципы полицейской деонтоло-
гии, которые должны найти свою реализацию 
в национальных законодательствах (ст. 65). 
Большое внимание уделено подготовке кадров, 
обеспечению заинтересованности сотрудников 
и контролю над полицией. Впервые в докумен-
те были затронуты вопросы прав полицейских, 
подчеркивалась важность научных исследо-
ваний и международного сотрудничества [5].

Принятие Европейского кодекса полицей-
ской этики стал важным этапом в развитии 
принципов Совета Европы в отношении по-
лиции. Произошли значительные изменения 
в понимании важности этико-деонтологиче-
ских вопросов. Кодекс стал ориентиром для 
многих государств, реформировавших свои 
национальные правоохранительные системы. 
Деонтологические документы используются 
в административной деятельности полиции 
в большинстве европейских демократических 
государств.

Международные организации (ООН, 
Интерпол, ОБСЕ и др.) активно занимались 
обобщением опыта работы в области эти-
ко-деонтологической составляющей дея-
тельности полиции. Генеральной ассамблеей 
ООН в 1996 г. принят Международный кодекс 
поведения государственных должностных 
лиц, который распространяет свое действие 
на государственную полицейскую службу [6]. 
Генеральной ассамблеей Интерпола в 1999 г. 
были приняты: Кодекс этики сотрудников пра-
воохранительных органов [7] и Кодекс поведе-
ния сотрудников правоохранительных органов 
[8]. Кодексы были приняты как необходимые 
превентивные меры в борьбе с коррупцией.

В России основные деонтологические прин-
ципы правоохранительной деятельности впер-
вые нашли свое воплощение в Кодексе чести 
рядового и начальствующего состава органов 
внутренних дел Российской Федерации, приня-
том в 1993 г., в котором говорится, что «право 
на доверие и поддержку граждан, сослужив-
цев и всего народа дают сотруднику органов 
внутренних дел его профессиональная честь, 
личное достоинство, порядочность, признанная 
окружающими его высокая репутация, заслу-
женное делами доброе имя» (Кодекс чести 
рядового и начальствующего состава органов 
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внутренних дел Российской Федерации, утверж-
денный приказом МВД России от 19.11.1993 
№ 509 [9]). Особо выделяется нравственное 
обязательство: «Сотрудник органов внутренних 
дел, будучи государственным служащим, наде-
ленным властью, должен относиться к человеку 
как к высшей ценности, гуманно, великодушно 
и милосердно» [9].

В 2008 г. был принят Кодекс профессио-
нальной этики сотрудника органов внутренних 
дел Российской Федерации, утвержденный 
приказом МВД России от 24.12.2008 № 1138, 
который рассматривался как «профессиональ-
но-нравственное руководство, обращенное 
к сознанию и совести сотрудника» [10]. Кодекс 
как свод профессионально-этических норм для 
сотрудника органов внутренних дел Российской 
Федерации определял:

— нравственные ценности, обязательства 
и принципы службы в органах внутренних дел;

— профессионально-этические требования 
к служебному и внеслужебному поведению, 
взаимоотношениям в служебном коллективе;

— профессионально-этический стандарт 
антикоррупционного поведения [10].

При этом, с сожалением стоит констати-
ровать, что в настоящее время международ-
ные этико-деонтологические нормы слабо 
отражены в российском законодательстве, 
что порождает проблемы практической реали-
зации международных полицейских этических 
стандартов в повседневной профессиональной 
деятельности. Сотрудники органов внутренних 
дел вынужденно руководствуются Типовым 
кодексом этики и служебного поведения госу-
дарственных служащих РФ и муниципальных 
служащих, одобренном решением президиума 
Совета при Президенте РФ по противодействию 
коррупции от 23.12.2010 (протокол № 21) [11], 
который включает в себя лишь отдельные эти-
ко-деонтологические основы деятельности 
полиции. В современных условиях развития 

российского гражданского общества требуется 
разработка нового самостоятельного деонто-
логического кодекса деятельности полиции, 
что должно стать фактором повышения про-
фессиональной компетентности сотрудников 
органов внутренних дел, что также положи-
тельно скажется на уровне доверия населения 
к органам правопорядка.

Таким образом, проведенный анализ 
свидетельствует о том, что современные 
международные стандарты деятельности по-
лиции предполагают реализацию целого ряда 
обязательных для демократических государств 
документов этико-деонтологичекого характера, 
которые определяют качество деятельности 
правоохранительных органов. Их регулиру-
ющая роль влияет на действия и поведение 
сотрудников полиции, повышает эффективность 
и качество деятельности полицейских органов. 
При этом для эффективного действия норм 
этико-деонтологического характера в сфере 
полицейской службы недостаточно одного 
лишь нормативного их закрепления. Здесь 
необходимо построение комплексной системы 
разработки, внедрения и реализации данных 
норм. Как представляется, основными уров-
нями подобной системы должны выступать: 
профориентационная работа; деятельность 
по качественному отбору кадров для службы 
в полиции; разработка программ подготовки 
и переподготовки полицейских кадров, в том 
числе и управленческих, на основе рассматри-
ваемых норм; повышение мотивации служ-
бы в полиции; активное участие институтов 
гражданского общества в мероприятиях по 
повышению уровня доверия к полиции и т. д. 
Несмотря на то что в российской полицейской 
системе и обществе в целом уже сложились 
необходимые предпосылки для построения 
подобной системы, основанной на внутреннем 
единстве целей, эту комплексную долгосроч-
ную задачу в России еще предстоит разрешить.
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ЗАКОН И МЕСТНЫЙ ОБЫЧАЙ В ДЕЛЕ НАЙМА  
ТУЛЬСКИХ КРЕСТЬЯН НА СЕЛЬСКИЕ РАБОТЫ  
ВО ВТОРОЙ ПОЛОВИНЕ XIX ВЕКА

THE LAW AND LOCAL CUSTOM IN THE RECRUITMENT  
OF THE TULA PEASANTS FOR RURAL WORK  
IN THE SECOND HALF OF THE XIX CENTURY

Цель работы заключается в проведении сравнения официального законо-
да-тельства и местных обычаев в деле найма на сельские работы, в выявлении 
не-достатков этих источников, а также в определении истинного положения 
работ-ников в тульской деревне во второй половине ХIХ в. Актуальность мате-
риала обусловлена значительной ролью сельских наемных рабочих в событиях 
первой русской революции и в 1917 г. Мнение автора строится с опорой на 
классиче-ские теоретические методы научного познания, прежде всего — исто-
рический метод исследования.

Большинство авторов свои работы посвятили именно анализу законов 
о труде и земледелии и признавали их чрезвычайно суровыми. Содержание 
дан-ной статьи показывает, что закон 1886 г. хотя и имеет много недостатков 
и ста-вил работников в более зависимое положение от работодателей, тем не 
менее поддерживал в деревне отношения свободного капиталистического 
найма. Не-которые авторы считали, что обычное право в деле найма в дерев-
не было легче, чем государственные правила. В ходе исследования большого 
фактического ма-териала в статье сделан вывод о том, что заключение договора 
с применением местного обычая нередко ухудшало положение крестьян, ко-
торые жили за счет продажи рабочей силы. Впервые предпринята попытка на 
основе анализа усло-вий труда показать, что помещики к наемным рабочим 
относились как к недав-ним своим крепостным.

Материалы статьи возможно использовать в вузе при проведении занятий 
по дисциплине «Истории государства и права России».

Закон;  
местный обычай;  
договор о найме в деревне; сель-
ские рабочие;  
обязанности работников;  
нарушение договора;  
положение сельских рабочих

Law;  
local custom;  

contract of employment  
in the village;  
rural workers;  

obliga-tions of workers;  
the situation of rural workers

The purpose of the work is to compare the official legislation and local customs 
in the employment for rural work, to identify the shortcomings of these sources as 
well as to determine the true position of workers in the villages of Tula in the second 
half of the 19-th century. The relevance of the material is due to the significant 
role of rural workers in the events of the first Russian revolution and in 1917. The 
author's opinion is based on classical theoretical methods of scientific knowledge, 
first of all — a historical method of research.

Most of the authors have devoted their work mainly to the analysis of labor 
laws in agriculture and recognized them as extremely severe. The content of this 
article shows that the law of 1886 although it has many shortcomings and places 
workers in a more dependent position on their employers, yet it has maintained 
free capitalist employment in the village. Some authors believed that customary 
law in village em-ployment was easier than state rules. On the basis of the study 
of large factual materi-al, the article concludes that signing of a contract with the 
use of a local custom often worsened the situation of peasants who lived through 
the sale of their labor. For the first time an attempt was made to show on the basis 
of an analysis of working condi-tions that the landlords treated hired workers as 
their recent serfs.

The materials of the article can be used at Higher schools while conducting 
clas-ses in the subject of “History of the state and law in Russia”
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Значительный рост наемного труда в селе 
в пореформенные годы и усложнение 

отношений между землевладельцами и быв-
шими крепостными крестьянами требовало 
не устаревших методов приема на работу, не 
весьма примерных местных обычаев, кото-
рые позволило правительство использовать 
в этом деле, а необходимости твердой опоры 
на государственные постановления о найме 
работников в деревне.

Юридические взаимоотношения сельских 
рабочих с работодателями регламентировались 
особыми законами. Первое постановление 
о труде в сельском хозяйстве возникло, как 
только крестьяне получили личную свободу 
и помещикам понадобились их рабочие руки.  
В 1863 г. были установлены «Временные пра-
вила о сельских рабочих», которые стремились 
закрепить крестьян за новыми нанимателями. 
По этим правилам хозяева получили право 
требовать с наймитов за некачественную ра-
боту или уход с нее денежный штраф в объеме 
поденного заработка. Сроковый работник по 
закону мог покинуть хозяйство нанимателя 
раньше завершения времени найма только 
в том единственном случае, если работодатель 
причинил ему серьезные телесные травмы. 
За любой мелкий проступок ненужного кре-
стьянина можно было выгнать. Интересно, что 
даже эти правила землевладельцы считали 
чрезмерно мягкими и неоднократно требовали 
их пересмотра.

В результате новый свод правил о сельских 
работниках был подготовлен и под наименова-
нием «Положение о найме на сельские работы» 
появился в печати 12 июня 1886 г. [1]. Данный 
закон, который значительно позднее отражал 
требования нанимателей и ставил работников 
еще в большую подчиненность по отноше-
нию к ним, просуществовал без дополнений  
до 1917 г.

Целью статьи является стремление развеять 
миф о том, что местные крестьяне при найме 
на сельские работы якобы предпочитали свои 
более ясные, четкие и, главное, менее суровые 
положения обычного права, а не закон 1886 г. 
Для этого был осуществлен сравнительный 
анализ статей данного закона и сведений по 
обычному праву, полученных из опубликован-
ных и неопубликованных архивных материалов.

Первую аналогию закона и обычая про-
ведем по данным о способах заключения 
договоров. В ст. 12 и 19 установлено, что их 
разрешалось заключать как устно, так и пись-
менно. Следует сказать, что письменная форма 

договоров гербовым сбором не облагалась, 
значит, за их регистрацию не надо было про-
изводить платеж. Однако анализ договоров 
показывает, что, несмотря на это, местные 
жители деревни неуклонно желали избавиться 
от составления письменных договоров, а ра-
ботодатели упорно стремились их навязать. 
Крайне редко попадались повторные докумен-
ты. Некоторой части работников подсовывали 
письменные договоры только тогда, когда они 
отслужили у нанимателя уже половину срока.

Сложившийся в тульской деревне обычай 
поддерживал словесную форму сговора, так 
как селяне были уверены, что эта форма менее 
кабальна. Они часто не понимали, что если нет 
зарегистрированного договора, то в случае 
обмана хозяином без документа невозможно 
отстоять свои права в волостном суде.

И еще одно весомое положение о най-
ме. Статья 21 показывала, что приглашение 
крестьян на работы должно происходить на 
основе добровольного соглашения между 
участниками. Из этого следовало, что даже 
несовершеннолетние лица и замужние женщи-
ны не могут быть отправлены на работы без их 
одобрения. Однако с согласия местного обычая 
такое давление на этих лиц происходило до-
вольно часто, так как отец как глава семьи имел 
возможность насильно отдать в работники 
любого подвластного ему домочадца, а также 
община своим постановлением могла отпра-
вить на заработки крестьянина-недоимщика. 
Добытые деньги шли на погашение долга перед 
миром [2, с. 196, 197].

Теперь перейдем к анализу обязанностей 
участников договора. Начнем с обязанности 
жителей деревни приходить на работу точно 
в срок. В официальном законе конкретного 
уточнения по этому поводу нет. Как сговорятся 
стороны, так и должно быть (ст. 48). Местный 
обычай считал неявку к указанному сроку 
отступлением от договора. Если в тексте до-
говора определенный день не обозначался, то 
вносилась приписка типа «явиться по первому 
требованию». Такие записи чрезвычайно ухуд-
шали положение найма и подвергали напря-
жению селянина [3]. Если все же взятый в наем 
житель деревни не приходил на службу, то по 
закону хозяин имел право прервать соглашение 
либо все же заставить выполнить работу путем 
замены нарушителя на любого другого члена 
его семьи.

Местный обычай при этих обстоятельствах 
действовал жестче, и разбор дела о неявке на 
работу в волостном суде часто заканчивался 
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телесными наказаниями. Добавим, что если 
заранее брался задаток, то его надо было 
возвратить, а за обман злоумышленник под-
вергался штрафу.

Очень схожи и иные требования по отно-
шению к приглашенному на срок селянину, 
а именно: не оставлять работу и самовольно не 
скрываться от работодателя (ст. 38). Поступая 
батрачить, крестьянин должен был отдавать 
хозяину все положенное для службы время 
и находиться каждый час на своем рабочем 
месте. За уклонение от этого требования закон 
рекомендовал либо прервать соглашение, ли-
бо через волостной суд заставить возвратить 
нарушителя к работодателю.

Правила 1886 г. разрешали преследование 
провинившегося крестьянина через суд либо 
в виде уплаты штрафа в объеме поденной 
платы за каждый неотработанный день, либо 
в виде ареста на месяц. Безусловно, всякий 
современный специалист-правовед признает 
такие наказания за нарушение всего лишь 
гражданского договора как очень суровые, 
явно крепостнические, но в обычной практике 
деревни эти нарушения карались еще более 
жестоко. Немало имелось фактов, когда под-
рядившийся работник самовольно уходил от 
хозяина и за это лишался заработанных денег 
[4, с. 116–117]. По обычаю община не давала 
права обделенному нарушителю договора 
искать защиты в волостном суде, и наоборот, 
пострадавший хозяин по обычаю получал 
всяческую помощь. Четкие размеры возна-
граждения за уход работника местный обычай 
не фиксировал, не назывались и санкции за 
этот проступок. Волостной суд в такой ситуации 
имел полную свободу избрания приговора, 
и часто в ход пускались розги.

Рассмотрим следующую обязанность 
крестьянина, продавшего свой труд, — это не 
допускать прогулы, не находиться в отлучке 
без уважительной причины три дня подряд 
(ст. 53). Закон ясно определил в двух статьях 
потери работника за невыполнение этих правил  
(ст. 50 и 51):

— работодателю дается право подвергать 
работника удержанию из заработка;

— вычет за прогул не должен быть больше 
двойной оплаты, которая полагалась бы ему 
за пропущенное время.

Ответственность за прогул на основе 
местного обычая состояла в необходимости 
отработать двойное количество прогулянных 
дней. В некоторых случаях не вышедший на 
работу приговаривался волостным судом 

к штрафу в пользу хозяина, величина которо-
го устанавливалась абсолютно произвольно. 
Кроме штрафных санкций, прогулы приводили 
и к порке розгами, которых больше всего боя-
лись селяне [4, с. 116–117].

Остановимся и на таком явлении, как 
необходимость крестьянам отвечать за од-
новременный наем к нескольким хозяевам. 
Статьи 7 и 38 не позволяли брать на себя без 
разрешения хозяина дополнительную работу 
у других нанимателей. По закону, как и в пре-
дыдущем случае, рекомендовалось либо пре-
рвать соглашение, либо в приказном порядке 
возвратить наймита. Однако на ответственность 
по отношению к «многостаночникам» местный 
обычай смотрел более безжалостно. Такой 
наем в селе не одобрялся, считался обманом 
и приводил к обязательной каре. Очень часто за 
мошенничество волостной суд порол розгами 
[5, с. 113]. Работать же такого наймита застав-
ляли у хозяина, с которым он составил первый 
договор, остальным работодателям он отдавал 
полученные задатки и компенсировал убытки.

Рассмотрим еще одну обязанность нанятого 
работника — покорно подчиняться хозяину 
и послушно, старательно выполнять его волю 
(ст. 35). По закону, если подрядившийся кре-
стьянин небрежно исполняет свои обязанно-
сти, то нанимателю позволялось отказаться от 
договора, обратившись с жалобой к мировому 
судье.

Местный обычай и в этом вопросе был 
разнообразнее закона и не миндальничал 
с работником, из-за неудовлетворительной 
службы которого появились потери в хозяй-
стве. Установлено, что если ущерб появился 
нечаянно, то виновного извиняли, но если была 
доказана его прямая вина, то пощады ждать 
не приходилось. Так, например, если пастух 
недосмотрел за стадом, то отвечал в совокуп-
ности и за потравы, и за потерю скота, и за 
увечье животных, и вообще за все полученные 
травмы, в которых была его вина. Если хозяину 
не удавалось установить причастность пастуха 
к случившемуся ущербу, то, как требовал обы-
чай, плата была из половины размера убытка 
[6, с. 43].

Кроме того, любая небрежность в отноше-
нии рабочего к хозяйственному имуществу, 
доверенным орудиям и лошадям (ст. 39) 
вела по закону к серьезной ответственности. 
Например, неосторожность с огнем в поле или 
в имении, которая повлекла за собой потерю 
хозяйских вещей, кроме возмещения убытков, 
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приводила к уголовной ответственности, так 
как приравнивалась к краже [7].

Местный обычай здесь не церемонился 
с теми, кто утратил хозяйское добро. Ничего не 
имея против статей закона, правовой обычай 
дополнительно требовал, чтобы работник 
оплатил за любую поврежденную вещь сто 
процентов, а это означало, что нерадивый се-
лянин полностью мог остаться без зарплаты. 
Заметим, что в этих случаях работодатели часто 
использовали право штрафования. Самое ужас-
ное было то, что штраф несколько десятилетий 
взымался «по усмотрению хозяина», и только 
к концу XIX в. в договорах стали записывать 
заранее фиксированные штрафы.

Значительное место закон 1886 г. уделял ка-
честву труда нанятых работников, не допускал 
небрежную службу (ст. 50), требовал от батра-
ков работать добросовестно и старательно. За 
небрежность, пустое времяпрепровождение, 
леность хозяевам разрешалось устанавливать 
штрафы.

Интересно, что в официальном зако-
нодательстве указывалось, что от нанятого 
крестьянина хозяин может требовать только 
оговоренные в соглашении работы [8]. Значит, 
закон давал возможность устанавливать пере-
чень работ прямо в договорах и реально на 
основе местных обычаев создавал простор для 
введения значительной интенсификации труда.

Документы свидетельствуют, что все кате-
гории деревенских работников зарабатывали 
деньги в сложных условиях, из них буквально 
вытягивали все силы. Особенно тяжело было 
полевым рабочим, они были заняты каждый 
день круглый год. [9, c. 20]. Не легче было па-
стухам, которые с весны до осени под открытым 
небом, без выходных пасли стадо. Источники 
показывают, что часто стадо было так велико 
(например, в Епифанском уезде приходилось по 
85 голов на каждого работника), что пастухи не 
могли справиться с ним и за это штрафовались 
[10, с. 264]. Батраки осуществляли не только 
свои основные работы согласно договору, но 
и разные дополнительные, по желанию хозяев. 
Так, полевые рабочие в имении князя Гагарина, 
кроме оговоренной службы, обязаны были 
принимать участие в благоустройстве поместья 
и пасти лошадей.

Для усиления интенсивности труда местные 
предприниматели использовали различные 
методы стимулирования работников. Часто про-
водили выдачу водки во время самых тяжелых 
работ. Тульский землевладелец А. Коптев в на-
чале XX в. писал, что у состоятельных мужиков 

«косят и вяжут за вино, или обязывают своих 
должников в виде процента работать» [5, с. 72].

Нередко работодатели в погоне за большой 
прибылью отступали от принципа разделе-
ния труда по полу и возрасту. Статья 34 ясно 
и неоднозначно обращала внимание на то, 
что «наниматель не должен возлагать на не-
совершеннолетних работ, не свойственным 
их возрасту и силам». Документы о найме, 
конечно, это утаивали, о чем свидетельствуют 
жалобы сельских жителей в дни забастовки 
в Тульской губернии. Так, крестьяне, добыва-
ющие пропитание наймом, в селе Орловка 
(Епифанский уезд) летом 1906 г. объявили, 
что «женщины не должны выполнять работы 
мужчин, то есть: подавать копна, возить навоз, 
копать канавы. Дети не обязаны исполнять 
работы взрослых» [11].

Хозяева имений систематически выискива-
ли все новые и новые средства усиления напря-
жения труда бывших крепостных. Произнося 
речь на первом Тульском съезде землевладель-
цев в 1895 г., помещик Шатилов настоятельно 
предлагал привлекать при посадке леса труд 
малолеток. По его мнению, хотя это очень тя-
жело, двенадцатилетние работницы смогут 
за световой день посадить 1 700 саженцев, 
так как им проще наклоняться и у них более 
проворные пальцы, чем у взрослых батрачек 
[12, с. 141–142].

Теперь о продолжительности трудового вре-
мени приглашенных служить сельских жителей. 
На государственном уровне никто статистикой 
протяженности рабочего времени в деревне 
не занимался, так как вообще в этот период 
не поднимался вопрос об ограничении рабо-
чего дня в сельском хозяйстве. Следовательно, 
величину рабочего времени наемных рабочих 
тульской деревни можно установить лишь на 
базе газетных статей, показаний земства и жа-
лоб крестьян.

Различные документы свидетельствуют, что 
батракам и поденщикам приходилось напря-
гаться столько, сколько потребует работодатель, 
зачастую в праздничные дни, когда работа 
законом не рекомендовалась.

В соглашениях о найме длительность рабо-
чего дня устанавливалась рамками святого дня. 
«Работу начинать с восхода солнца, а кончать 
в сумерках», — такие условия содержались 
в договорах [13]. Таким образом, трудовой 
день летом длится 14–15 часов, а зимой 12–13 
часов. Добавим, что в летние месяцы по мест-
ным традициям часть ночи использовалась 
для пастьбы хозяйских лошадей, починки 
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упряжи, приготовления пищи. В ряде частнов-
ладельческих хозяйств в горячую пору ночью 
трудились при луне и факелах. С внедрением 
сельскохозяйственных машин началась ночная 
молотьба, и рабочий день расширился до 20 
часов в сутки.

К важным признакам положения работни-
ков деревни, безусловно, относится их питание. 
Практиковалось два вида найма — на своих 
и на хозяйских продуктах. Различные архивные 
материалы свидетельствуют, что в тульской 
деревне среди подрядившихся сроковых работ-
ников преимущественно был наем на хозяйских 
харчах. Такое соотношение этого вида найма 
объяснимо, так как наниматели приобретали 
возможность за счет своих продуктов сэконо-
мить на кормлении принятых на работу.

По положению о найме 1886 г. (ст. 34) 
продовольствие наймитов устанавливалось 
хорошего качества, аналогичное по составу 
и количеству пищи, используемой по местным 
традициям в деревенских семьях средней со-
стоятельности. Однако эту часть закона 1886 г. 
местные хозяева обходили.

Тексты договоров показывают, что работо-
датели всячески увиливали от рекомендуемых 
показателей питания сельских середняков. Ни 
по составу, ни по свойствам еда не совпадала 
с указаниями закона. Продуктов выделялось 
всего несколько названий и в недостаточном 
объеме. Основную часть обеда составляли 
ржаной хлеб, картошка и капуста, причем куски 
плохо пропеченного хлеба нередко шли на 
счет [14, ст. 122].

И в завершении данного анализа местного 
обычая уделим внимание проблемам возна-
граждения жителей села за труд у частных вла-
дельцев. Ряд положений закона 1886 г. (ст. 26, 
27, 30, 45, 68) ставили своей целью предельно 
точно упорядочить все моменты выдачи зар-
платы. Размер ее должен был устанавливать 
договор участников; задержка зарплаты не 
разрешалась; допускалось жалование только 
в денежной форме; если хозяин обманывал 
при расчете, то батрак получал право с жало-
бой обратиться в суд. К сожалению, местный 
правовой обычай частично сглаживал эти не-
плохие указания, а практика демонстрировала 

совсем не адекватные положения сторон при 
выплате зарплаты [15]. Обратим внимание на 
то, что жалование, которое устанавливалось 
бедствующему крестьянину, почти всегда 
ему не выдавалось полностью. Работодатель 
предпринимал всяческие ухищрения, чтобы ее 
уменьшить. Самым лучшим приемом для этого 
являлись штрафы. Занижало зарплату и то, что 
она складывалась не только из денег, но также 
из вычетов за жилище, одежду и питание. Часть 
денег работников оседала у работодателей 
из-за нерегулярной выплаты.

Согласно местному обычаю волостной суд 
имел право вынудить нанимателя правильно 
рассчитаться с работником, но за задержку 
и самоудержание зарплаты хозяин не отвечал.

Проанализированный материал демон-
стрирует, что обычное право, которое исполь-
зовали волостные суды, было более строгим 
и безжалостным, чем официальный закон. 
В вопросе питания работников, выдачи им зар-
платы, продолжительности рабочего времени, 
качества их труда, а также в размерах и видах 
наказаний за нарушения пунктов договора 
найма местный обычай нередко отходил от 
статей закона 1886 г. в худшую для работников 
сторону. Не случайно число исков в волостной 
суд по поводу уклонения от государственного 
законодательства о найме в деревне все время 
увеличивалось.

К концу XIX в. из общего количества разо-
бранных в сельских судах гражданских дел 
20% касались проблем отношений крестьян 
и нанимателей. Например, только в 1887 г. 
в Тульской губернии было рассмотрено 474 
жалобы о нарушениях договорах найма в селе 
[16, с. 41].

Безусловно, волостные судьи заправляли 
делами на базе положений закона 1886 г., но 
на конечный приговор откладывал отпечаток 
имеющийся местный обычай.

Закон 1886 г. содержал немало изъянов, 
недочетов и в первую очередь ограждал хозяев, 
но он поддерживал в селе условия свободно-
го капиталистического найма, в то время как 
местный обычай помогал сохранить воззрение 
земледельцев на нанятых работников как на 
своих недавних крепостных.
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ЗАМЕНА НАКАЗАНИЯ  
В РОССИЙСКОМ УГОЛОВНОМ ПРАВЕ

THE REPLACEMENT OF PUNISHMENT  
IN THE RUSSIAN CRIMINAL LAW

Несмотря на многообразные проявления замены наказания в уголовном 
законодательстве РФ, до настоящего времени они не подвергались системному 
анализу как целостное нормативное правовое образование, а если это и дела-
лось, то без определения ключевого понятия — замены уголовного наказания. 
Ответу на этот вопрос посвящена настоящая статья.

При определении понятия замены наказания актуализируется внимание 
на том, что и заменяемое, и заменяющее наказание в данном случае — это 
всегда уголовное наказание, замена которого в рамках действующего уголовного 
законодательства может происходить не только на стадии исполнения наказа-
ния, но и при его назначении. Предметом замены может выступать как уже 
назначенное, так и не назначенное уголовное наказание. Замена наказания 
не сводится к замене вида уголовного наказания, а включает в себя и замену 
размера уголовного наказания в рамках одного и того же вида наказания. 
В отличие от устоявшихся взглядов в статье критически оценивается постанов-
ка перед актом замены наказания целей, отличных от тех, которые ставятся 
перед наказанием и закреплены в ч. 2 ст. 43 УК РФ. Как итог представлена 
всесторонняя юридическая характеристика замены наказания в уголовном 
праве России, предлагается определение ее понятия, которое имеет не только 
теоретическое, но и правоприменительное значение.

Замена наказания;  
виды замены наказания; 
уголовное законодательство; 
заменяемое и заменяющее  
наказания;  
определение понятия  
и признаки замены наказания

Despite multiple manifestations of the substitution of punishment in 
the criminal legislation of Russia, up to day, they have not been subjected to 
systematic analysis as an integral normative legal formation, and if this was 
done, it was done without defining a key concept — the replacement of criminal 
punishment. The answer to this question is the present article.

In determining the concept of substitution of punishment, the attention is 
drawn to the fact that both the replaced and the substituting punishment in 
this case is always a criminal punishment, the replacement of which under the 
current criminal law can occur not only at the stage of execution of punishment 
but also at its imposition; The subject of a substitution may be both a criminal 
sanction that has already been approved, and has not been imposed yet ; the 
replacement of punishment is not limited to the replacement of the form of 
criminal punishment, but includes the replacement of the extent of criminal 
punishment within the same type of punishment. Unlike conventional views, 
it takes stock of the goals set for the act of substituting punishments that are 
different from those set for punishment and fixed in part 2 of Article 43 of the 
Criminal Code of the Russian Federation. As a result, a comprehensive legal 
description of the substitution of punishment in the criminal law of Russia is 
given, and a definition of its concept is proposed which has not only theoretical 
but also law enforcement implications.

Replacement of punishment;  
types of replacement of 

punishment;  
criminal legislation;  

replaceable and replacing 
punishment;  

definition of a concept and signs 
of replacement of punishment
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Сложилось так, что в российском уго-
ловном праве о замене наказания 

обычно говорят, во‑первых, в отношении уже 
назначенного судом наказания и, во‑вторых, 
только в значении замены на более мягкий 
вид наказания. При этом о предусмотренной 
уголовным законодательством замене наказа-
ния более строгим видом если и упоминают, 
то лишь в связи с характеристикой отдельных 
видов уголовных наказаний, да и то эпизоди-
чески. Без внимания остаются случаи замены 
наказания, предусмотренные ч. 3 ст. 81 УК РФ 
[1] (замена более мягким видом наказания во-
еннослужащему при заболевании, делающим 
его негодным к военной службе), ч. 3 ст. 82 УК 
РФ (замена более мягким видом наказания 
при отсрочке отбывания наказания), ч. 3 ст. 83 
УК РФ (замена смертной казни или пожиз-
ненного лишения свободы при истечении 
сроков давности исполнения обвинительного 
приговора лишением свободы на определен-
ный срок), весьма редко упоминается случай 
замены наказания, предусмотренный ч. 2 
ст. 53.1 УК РФ (замена осужденному наказания 
в виде лишения свободы принудительными 
работами).

Нередко все рассуждения о замене нака-
зания в российском уголовном праве сводятся 
к характеристике вида, предусмотренного 
в ст. 80 УК РФ, — замене неотбытой части 
наказания более мягким видом наказания. 
Следует заметить, что основания для такого 
рода представлений о многообразных случаях 
замены наказания проистекают из структуры 
и содержания уголовного законодательства, 
в частности, раздельно регламентирующе-
го виды замены наказания на более строгий 
и более мягкий виды (ч. 5 ст. 46, ч. 3 ст. 49, 
ч. 4 ст. 50, ч. 5 ст. 53, ч. 6 ст. 53.1 и ст. 80 УК 
РФ), замену наказания в рамках одного вида 
(ч. 2 ст. 53.1, ст. 80, ч. 3 ст. 81, ч. 3 ст. 82, ч. 3 
ст. 83 УК РФ).

Отмеченное обстоятельство на практике 
нередко приводит к тому, что из двух до не-
давнего времени регламентируемых в одной 
статье УК РФ мер уголовно-правового харак-
тера — условно-досрочное освобождение 
и замена назначенного наказания на более 
мягкий вид (ст. 53 УК РСФСР 1960 г. [2]) — до 
настоящего времени доминирует первая. Так, 
в свое время из 100 случаев применения ст. 53 
УК РСФСР 1960 г. около 90 приходилось на 

условно-досрочное освобождение и не более 
10 — на замену наказания более мягким ви-
дом [3]. По итогам 2016 г. количество случаев 
применения ст. 79 УК РФ в сравнении с таким 
же показателем по ст. 80 УК РФ составляло 
примерно 4/1 [4]. Причем последняя мера 
зачастую рассматривается изолировано от сво-
ей противоположности — замены наказания 
на более строгий вид. Исключения из этого 
правила можно обнаружить лишь в отдельных 
диссертационных исследованиях [5, с. 7].

Так или иначе, но содержание российско-
го уголовного законодательства бесспорно 
дает основание говорить о замене наказания 
только в значении одного вида на другой вид 
и в этой связи — о двух видах замены наказа-
ния: более мягким или более строгим видом.

Ссылаясь на зарубежное уголовное зако-
нодательство, М. М. Нурмиев, наряду с ука-
занными видами замены наказания, называет 
еще один: замена назначенного наказания 
равноценным видом наказания. В качестве 
примера такой замены без ссылок на конкрет-
ный зарубежный нормативный правовой акт 
автор называет «замену специальной конфи-
скации взысканием денежной суммы в случае 
фактической невозможности изъятия вещей 
или предметов» [6, с. 17]. Однако в россий-
ском уголовном законодательстве не только 
такая, но и никакая другая конфискация не 
является видом уголовного наказания, а так 
называемая специальная конфискация имеет 
другое значение и содержание (п. 1 ч. 3 ст. 81 
УПК РФ [7]).

Итак, нормативная основа, в которой 
прямо говорится о замене наказания в рос-
сийском уголовном праве, на сегодняшний 
день, определена в ч. 5 ст. 46, ч. 3 ст. 49, ч. 4 
ст. 50, ч. 5 ст. 53, ч. 2, 6 ст. 53.1, ст. 80, ч. 3 
ст. 81, ч. 3 ст. 82, ч. 3 ст. 83 УК РФ. Вопросы 
изменения назначенного судом наказания 
регламентированы и в уголовно-процессу-
альном законодательстве (ст. 389.26 УПК РФ). 
С упоминанием в уголовном законе понятия 
замены уголовного наказания его определе-
ние при этом не дается, что, впрочем, харак-
терно и для других однопорядковых понятий, 
используемых в уголовном законодательстве: 
освобождения от уголовной ответственно-
сти, от наказания, освобождения от отбы-
вания наказания. За редким исключением 
определение понятия замены наказания как 
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меры уголовно-правового характера не дается 
и в специальных исследованиях. В советское 
время это объяснялось тем, что замена нака-
зания рассматривалась, как правило, лишь 
в связи с освобождением от наказания и от 
его отбывания, как производное от такого 
освобождения [8, с. 22; 9; 10, с. 92–101; 161, 
с. 284–296]. В немалой степени этому спо-
собствовала регламентация этих мер в одной 
и той же статье Уголовного кодекса (ст. 53 УК 
РСФСР 1960 г., ст. 56 УК РСФСР 1926 г. [12]). 
В соответствии с УК РСФСР 1922 г. [13] замена 
наказания вообще рассматривалась как сво-
еобразное проявление условно-досрочного 
освобождения, когда речь шла о «переводе на 
принудительные работы без содержания под 
стражей на весь остающийся срок наказания» 
(ст. 53). В специальных исследованиях периода 
действия УК РФ замена уголовного наказания 
в большинстве своем сразу характеризуется 
в качестве института уголовного права либо 
определяется применительно к отдельным 
ее разновидностям. Однако попытки первого 
рода не решают названную проблему вообще, 
а последние — отражают аспекты, которые 
характерны для замены наказания только 
определенного вида и при этом неясно, со-
храняют ли они свое значение в других видах 
рассматриваемого понятия.

В связи с отмеченным обстоятельством, 
прежде чем говорить о замене уголовного 
наказания в отдельных ее разновидностях (бо-
лее строгим или более мягким видом, а может 
быть и в иных разновидностях), рассматривать 
замену наказания в качестве «института уго-
ловного права», «самостоятельного института 
уголовного права», «комплексного правово-
го института», «института науки уголовного 
права» [14, с. 6], целесообразно определить 
ключевое понятие, их объединяющее, пу-
тем юридической (уголовно-правовой) его 
характеристики, что мы и попытаемся сделать 
в настоящей статье.

1. Анализ содержания российского уго-
ловного законодательства дает основание 
заключить, что и заменяемое, и заменяющее 
наказание в данном случае — это всегда уго-
ловное наказание. Обращаем внимание на 
это обстоятельство потому, что российский 
законодатель время от времени практикует 
замену, например, мер уголовной ответствен-
ности мерами других видов юридической от-

ветственности (ст. 50.1 УК РСФСР 1960 г.) или 
иными мерами уголовно-правового характера 
(ст. 76.2 УК РФ).

2. О замене уголовного наказания, так 
же как и об освобождении от него, можно 
говорить лишь тогда, когда такое наказание 
назначено, когда есть что заменять или от 
чего освобождать. Отмечая это, казалось бы 
очевидное обстоятельство, поставим вопрос: 
не предусматривает ли УК РФ возможности 
для скрытой замены наказания, когда таковая 
в законе не называется, но фактически имеет 
место быть и юридически равнозначна офи-
циально именуемой замене наказания? Здесь 
мы оставляем без внимания предусмотренную 
уголовно-процессуальным законодательством 
возможность постановления обвинительного 
приговора без назначения наказания (п. 3 ч. 5 
ст. 302 УПК РФ) и определение тех ситуаций 
в уголовном законодательстве, когда такая 
возможность может быть реализована [15, 
с. 75–82; 16, с. 35–39; 17, с. 1430–1442].

Рассмотрим ситуацию, связанную с при-
менением ст. 64 УК РФ, точнее, с одним из 
способов назначения более мягкого наказа-
ния, чем предусмотрено законом за данное 
преступление, когда назначается более мягкий 
вид наказания, чем предусмотрен статьей 
(частью статьи) Особенной части УК РФ, уста-
навливающей уголовную ответственность за 
содеянное. Как отмечает Пленум Верховного 
Суда РФ в постановлении от 22.12.2015 № 58 
«О практике назначения судами Российской 
Федерации уголовного наказания» [18] назна-
чению более мягкого вида основного наказа-
ния, чем предусмотрено законом за данное 
преступление, не препятствует наличие в санк-
ции статьи альтернативных видов наказаний. 
Это означает, что заменяющий вид наказания 
может быть вообще не предусмотрен в санк-
ции и главное, чтобы его применение проис-
ходило с учетом ограничений, установленных 
в Общей части УК РФ для назначения того или 
иного вида наказания (п. 40). Таким образом, 
перед нами ничто иное как замена наказания 
одного вида (или нескольких видов — при 
альтернативных санкциях) на более мягкий 
другой вид наказания. И дело лишь в том, что 
заменяемый вид наказания в данном случае 
еще не назначен и по этой причине заменя-
ющий вид воспринимается как изначально 
назначенный. В этой связи суждение Л. Р. Са-
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фина о том, что «к институту замены наказания 
не могут быть отнесены нормы, имеющие 
отношение к институту назначения наказа-
ния» не совсем верно [19, с. 11]. Если говорить 
о замене уголовного наказания в целом, как 
об институте уголовного права, то, исходя из 
содержания действующего уголовного законо-
дательства, следует признать, что предметом 
замены в данном случае может выступать 
как уже назначенный вид уголовного нака-
зания, так и вид (или — виды) уголовного 
наказания, предусмотренный в санкции статьи 
Особенной части УК РФ, устанавливающей от-
ветственность за совершенное преступление, 
то есть еще не назначенный вид уголовного 
наказания.

3. Характеризуя замену назначенного су-
дом наказания, следует иметь в виду, что при 
этом обычно речь идет о назначенном и уже 
исполняемом наказании. Вместе с тем уголов-
ное законодательство предусматривает два 
случая замены назначенного, но еще не испол-
няемого наказания. Согласно ч. 2 ст. 53.1 УК 
РФ, «Если, назначив наказание в виде лишения 
свободы, суд придет к выводу о возможности 
исправления осужденного без реального от-
бывания наказания в местах лишения свобо-
ды, он постановляет заменить осужденному 
наказание в виде лишения свободы принуди-
тельными работами». Конечно, в этом случае 
возникают сомнения в целесообразности та-
кой законодательной практики, в связи с чем, 
например, Е. Благов задает резонный вопрос: 
если принудительные работы могут назначать-
ся только как альтернатива уже назначенному 
наказанию в виде лишения свободы в случаях, 
когда оба этих вида наказания обозначены 
в соответствующей санкции, почему суд не 
может делать это сразу? [20, с. 15–16]. Этим 
же вопросом задаются и другие авторы [21, 
c. 16–21; 22, с. 53–54].

Уголовное законодательство РФ предусма-
тривает случай замены уголовного наказания 
назначенного, но неисполненного и в этой 
связи замененного наказанием другого вида. 
Такая ситуация имеет место в случае, пред-
усмотренном ч. 3 ст. 83 УК РФ: если суд не 
сочтет возможным применить сроки давности 
к лицу, осужденному к смертной казни или 
пожизненному лишению свободы, эти виды 
наказаний заменяются более мягким видом 
наказания — лишением свободы на опреде-
ленный срок.

4. При характеристике замены наказания 
практически всегда исходят из того, что пред-
метом уголовно-правовой регламентации 
в данном случае выступает замена, осущест-
вляемая в рамках наказания не одного и того 
же вида, выражающаяся в изменении установ-
ленных для этого вида сроков или размеров, 
а замена уголовного наказания одного вида 
на другой вид. И такая замена, с точки зре-
ния иерархии, установленной для лестницы 
наказаний в ст. 44 УК РФ, по определению 
не может быть равноценной. Однако если 
говорить о замене уголовного наказания во 
всех возможных ее проявлениях, предусмо-
тренных уголовным законом, нельзя сводить 
такую замену только к замене вида уголовно-
го наказания. Обращаясь к ст. 64 УК РФ, при 
характеристике института замены наказания 
нужно учитывать и другой способ назначения 
более мягкого наказания, чем предусмотрено 
за данное преступление, здесь предусмотрен-
ный: назначение наказания ниже низшего 
предела, то есть замену размера уголовного 
наказания в рамках одного и того же вида 
наказания.

Несмотря на то что в уголовном законо-
дательстве отсутствует определение понятия 
замены уголовного наказания, характери-
стика такой замены может быть дополнена 
предусмотренной в законе характеристикой 
предмета замены. Исходя из определения 
понятия уголовного наказания, предусмотрен-
ного ч. 1 ст. 43 УК РФ, можно сделать следу-
ющие выводы:

— замена уголовного наказания может 
осуществляться только судом, соответственно, 
в судебном порядке. В суждениях некоторых 
авторов, допускающих замену наказания «во 
внесудебном порядке — по решению органов 
государственной власти в порядке помилова-
ния или амнистии» [14, с. 6], не учитывается 
тот факт, что названные акты не являются 
уголовно-правовыми по своей юридической 
природе, а уголовно-правовые последствия, 
в них предусмотренные, могут быть реализо-
ваны только субъектами уголовно-правовых 
отношений, в данном случае — судом;

— замена уголовного наказания может 
осуществляться только в отношении лица, 
которому может быть назначено наказание 
(наказания) определенного вида и разме-
ра в пределах санкции статьи (части статьи),  
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предусматривающей уголовную ответствен-
ность за совершенное преступление (подсу-
димого), либо которому такое наказание уже 
назначено (осужденному);

— акт замены наказания означает изме-
нение предусмотренных для заменяемого 
наказания лишений или ограничений прав 
и свобод на лишения или ограничения, при-
сущие заменяющему наказанию;

— поскольку предмет замены имеет пред-
усмотренную уголовным законом целевую 
характеристику (ч. 2 ст. 43 УК РФ), постольку, 
на наш взгляд, замена одного уголовного на-
казания на другое должна быть подчинена 
именно этим, а не каким либо другим целям. 
В этой связи вызывает сомнение суждение 
А. В. Жукова о том, что изменение судом вида 
уголовного наказания в ходе его исполнения 
преследует цель «стимулирования осужден-
ных к добросовестному отношению к отбы-
ванию назначенного судом наказания» [14, 
с. 6]. Во-первых, такое по определению не-
возможно, поскольку последнее уже заме-
нено. Во-вторых, сказанное автором могло 
бы быть актуальным для условно-досрочно-
го освобождения от отбывания наказания. 
В-третьих, замена неотбытой части наказания 
более мягким видом — это лишь одна сторона 
процесса стимулирования — позитивная, — но 
тогда уж следовало говорить и о другой его 
стороне — негативной.

В специальной литературе называют и дру-
гие признаки, характеризующие замену на-
казания в уголовном праве. Так, А. В. Жуков 
в числе существенных признаков замены 
наказания в узком смысле называет окон-
чательный и безусловный ее характер [14, 
с. 6]. «Безусловной уголовно-правовой ме-
рой воздействия» называет замену наказания 
Э. М. Абдуллин [23, с. 7]. Эти суждения были 
высказаны до момента дополнения УК РФ 
ст. 53.1, регламентирующей наказание в виде 
принудительных работ. Между тем назначение 
данного вида уголовного наказания в резуль-
тате замены им наказания в виде лишения 
свободы (ч. 2 ст. 53.1 УК РФ) предусматривает 
возможность возврата к наказанию в виде ли-
шения свободы «в случае уклонения осужден-
ного от отбывания принудительных работ» 
(ч. 6 ст. 53.1 УК РФ). Это дает все основания 

говорить об условном характере изначально 
состоявшейся здесь замены уголовного на-
казания, а с учетом безусловного характера 
замены наказания в других случаях — об от-
сутствии необходимости указания на данное 
обстоятельство, как признак, характеризую-
щий рассматриваемую меру.

Некоторые авторы при характеристике за-
мены наказания обращают особое внимание 
на основания ее применения, отражая в по-
следующем данный признак в определении 
понятия такой замены. В этой связи Л. Р. Сафин 
называет два основания замены наказания: 
предусмотренное уголовным законом по-
зитивное и негативное посткриминальное 
поведение и события, наступившие в период 
после вступления приговора в законную силу 
и обращения приговора к исполнению, до 
истечения срока погашения судимости [19, 
с. 11]. Только с посткриминальным поведе-
нием осужденных (положительным или от-
рицательным) связывает замену наказания 
Д. Н. Матвеев [5, с. 7]. Последняя точка зрения 
не соответствует содержанию действующего 
уголовного законодательства, допускающего 
замену наказания безотносительно характера 
посткриминального поведения, что может 
иметь место в случаях, предусмотренных, 
в частности ч. 3 ст. 81, ч. 3 ст. 83 УК РФ. Други-
ми словами, основаниями замены наказания 
могут выступать обстоятельства как зависящие 
от посткриминального поведения лица, совер-
шившего преступление, так и не зависящие 
от него. Это могут быть любые по характеру 
обстоятельства, предусмотренные законом. 
Следовательно, основание замены наказания 
нет необходимости указывать в определении 
ее понятия.

На основании изложенного, можно пред-
ложить следующее определение понятия 
замены наказания по уголовному законода-
тельству России: замена уголовного наказа-
ния — это изменение судом подсудимому или 
осужденному предусмотренных для заменя-
емого наказания лишений или ограничений 
прав и свобод на лишения или ограничения, 
присущие заменяющему наказанию, в целях 
восстановления социальной справедливости, 
исправления осужденного и предупреждения 
совершения новых преступлений.
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ОРГАНИЗАЦИЯ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ СУДЕБНЫХ ПРИСТАВОВ 
НА ФЕДЕРАЛЬНОМ УРОВНЕ

ORGANIZATION OF THE ACTIVITY 
OF BAILIFFS AT THE FEDERAL LEVEL

Статья посвящена правовому анализу организации деятельности судебных 
приставов на федеральном уровне. Предмет исследования составила зако-
нодательно установленная модель организации службы судебных приставов 
на федеральном уровне. Основная задача работы состояла в рассмотрении 
организации деятельности службы судебных приставов на федеральном уровне 
и выработке предложения по совершенствованию ее правового регулирования. 
В статье рассмотрены структура центрального аппарата ФССП России, проа-
нализированы его задачи, полномочия, а также проанализированы некоторые 
проблемы правового регулирования организации деятельности структурных 
подразделений ФССП России. Методологическую основу исследования составили 
общепринятые методы научного познания, основывающиеся на различных 
подходах к изучению отношений, связанных с организацией деятельности 
службы судебных приставов. Научная новизна обусловлена не только обо-
значенным предметом исследования, но и комплексным анализом норма-
тивно-правовых актов, регулирующих порядок деятельности службы судебных 
приставов. В рамках проведенного исследования выявлены проблемные 
вопросы организации деятельности службы судебных приставов на федераль-
ном уровне, выработаны предложения по их разрешению, уточнены задачи 
центрального аппарата ФССП России, дана классификация его полномочий, 
а также руководителя ФССП России — Главного судебного пристава России.
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Действующим законодательством непо-
средственная организация деятельности 

судебных приставов возложена на ФССП России, 
представленную в организационно-управленче-
ском плане территориальными подразделениями, 
функционирующими в субъектах РФ, и центральным 
аппаратом. Существенное влияние на организацию 
деятельности последнего задачи, поставленные 
перед ФССП России как органом исполнительной 
власти.

Нетрудно отметить, что Положением о ФССП 
России (Указ Президента РФ от 13.10.2004 № 1316 
«Вопросы Федеральной службы судебных приста-
вов») [1] задачи последней сформулированы как 
отдельные функции, для осуществления которых 
орган наделяется соответствующими полномочи-
ями. Рассмотрение таких полномочий примени-
тельно к ФССП России выявляет более обширный 
их перечень, выходящих за рамки поставленных 
задач. Среди них можно отметить полномочия, 
связанные, например, с осуществлением дознания 
и розыска детей.

Такие задачи службы, как ведение государствен-
ного реестра и обеспечение установленного порядка 
деятельности судов одновременно являются со-
гласно положению и полномочиями центрального 
аппарата ФССП России.

Как следует из теории административно-право-
вой науки, задачи определяют смысл и назначение 
органа, конкретизируют направления достижения 
поставленной перед ним цели. С учетом выполняе-
мых на современном этапе ФССП России полномо-
чий, целесообразным было определение в Положе-
нии об этой службе следующих ее основных задач:

1) управление территориальными органами 
ФССП и организация их деятельности;

2) защита нарушенных прав, свобод и законных 
интересов граждан и организаций в установленной 
сфере ведения;

3) обеспечение правильного и своевременного 
исполнения судебных и иных актов;

4) организация и осуществление дознания, 
в пределах, установленных действующим законо-
дательством;

5) организация розыска должника и его иму-
щества, розыск ребенка;

6) обеспечение установленного порядка дея-
тельности судов;

7) обеспечение производства по делам об ад-
министративных правонарушениях, отнесенных 
к подведомственности ФССП;

8) организация и осуществление государствен-
ного контроля (надзора) в установленной сфере 
деятельности.

В соответствии с установленными задачами 

определяются полномочия органа, которые можно 
подразделить на общие, особенные и специальные.

Общие полномочия центрального аппарата 
ФССП России направлены на обеспечение функци-
онирования органа как единой системы, а также на 
выполнение поставленных перед ним задач. К ним 
можно отнести осуществление закупки товаров, 
услуг в соответствии с законодательством о кон-
трактной системе; осуществление функций главного 
распорядителя бюджетных средств; формирование 
и ведение банков данных, необходимых для реше-
ния поставленных задач; кадровое обеспечение 
центрального аппарата и другие. Особенные — на 
управление деятельностью центрального аппарата 
и руководство деятельностью территориальных 
органов (анализ деятельности территориальных 
органов; разработка мер, направленных на со-
вершенствование их деятельности; контроль за 
деятельностью территориальных подразделений; 
организация розыска имущества должника; орга-
низация хранения изъятого имущества и др.).

Специальные полномочия связаны с непосред-
ственным осуществлением основных направлений 
деятельности службы судебных приставов (осу-
ществление дознания по уголовным делам, а также 
производства по делам об административных пра-
вонарушениях; ведение государственного реестра; 
осуществление государственного контроля (надзо-
ра) за юридическими лицами, осуществляющими 
взыскание просроченной задолженности и др.).

Для осуществления названных и иных полно-
мочий формируются структурные подразделения 
органа. Так, центральный аппарат службы судебных 
приставов представлен управлениями, которые ис-
ходя из их функциональной характеристики можно 
подразделить на следующие группы:

1) управления по организации осуществления 
специальных функций службы: управление органи-
зации исполнительного производства; управление 
организации дознания; управление организации 
обеспечения установленного порядка деятельности 
судов; управление организации ведения государ-
ственного реестра и контроля за деятельностью 
юридических лиц, осуществляющих функции по 
возврату просроченной задолженности; управле-
ние по исполнению особо важных исполнительных 
производств; управление организации работы по 
розыску должников, их имущества и розыску детей;

2) управления по обеспечению деятельности 
названных подразделений: правовое управление; 
управление делопроизводства; управление инфор-
мационных технологий; управление делами;

3) управления по обеспечению единства функ-
ционирования и качества выполнения поставленных 
задач: организационно-контрольное управление; 
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управление рассмотрения обращений в исполни-
тельном производстве;

4) управления по работе с кадрами: управление 
государственной службы и кадров; управление 
противодействия коррупции, обеспечения работы 
с кадрами и вопросов безопасности.

Одним из условий эффективности организации 
деятельности службы судебных приставов на лю-
бом уровне управленческой вертикали является не 
только формирование оптимальной структуры, но 
и четкое распределение полномочий между струк-
турными подразделениями с учетом возложенных 
на орган задач.

Как показывает анализ правовых актов, регу-
лирующих деятельность центрального аппарата 
ФССП России, такое условие не всегда соблюдается.

Так, рассмотрение Положения об Управлении 
организации дознания Федеральной службы судеб-
ных приставов (далее — Положение об Управлении 
дознания), регулирующего деятельность Управ-
ления дознания ФССП России [2] показывает, что 
не все задачи, установленные этим документом, 
подкреплены соответствующими полномочиями. 
Например, одной из задач управления является 
международно-правовое сотрудничество в сфере 
уголовного судопроизводства. Однако полномо-
чия для решения этой задачи подразделения нор-
мативно не закрепляются. То же можно отметить 
в отношении такой задачи, как обеспечение кон-
фиденциальности персональных данных.

Можно отметить и другую ситуацию: определе-
ние полномочий вне постановки конкретных задач. 
Так, в рассматриваемом Положении пять пунктов 
полномочий непосредственно посвящены контролю 
порядка осуществления территориальными органа-
ми дознания направлений деятельности. При этом 
задача контроля за нижестоящими подразделени-
ями дознания нормативным актом не ставится.

В соответствии с п. 3.7.17 названного норма-
тивного акта руководитель управления дознания 
составляет протоколы об административных пра-
вонарушениях, подведомственных ФССП России. 
Данное полномочие, по нашему мнению, не со-
вместимо с предназначением названного струк-
турного подразделения. Кроме того, в Положении 
об Управлении дознания, полномочия структурного 
подразделения в области административной юрис-
дикции не определены.

Одной из задач Управления организации уста-
новленного порядка деятельности судов является 
организация деятельности специализированных 
подразделений оперативного дежурства, функци-
онирующих на уровне территориальных органов 
(приказ ФССП России от 05.08.2013 № 256 «Об 
утверждении Положения об Управлении органи-

зации обеспечения установленного порядка дея-
тельности судов Федеральной службы судебных 
приставов» [3]). При этом в перечне полномочий 
структурного подразделения упоминается лишь 
об осуществлении контроля за подразделениями 
оперативного дежурства.

Организация какой-либо деятельности означает 
налаживание деятельности, объединение усилий 
людей по достижению цели, стоящей перед структу-
рой, осуществление действий, ведущих к взаимос-
вязи различных элементов системы [4; 5].. Контроль 
является лишь частью полномочий по организации 
деятельности. В связи с этим в перечне полномочий 
Управления следует изложить его направления дея-
тельности, связанные с налаживанием деятельности 
названных выше подразделений оперативного 
дежурства.

Как следует из задач рассматриваемого управ-
ления, основным направлением его деятельности 
является организация следующих направлений 
деятельности судебных приставов по ОУПСД: по 
обеспечению исполнительных действий; по обеспе-
чению порядка деятельности судов; по выявлению 
и пресечению административных правонарушений. 
Поэтому в положении об управлении нормативное 
обеспечение перечисленных направлений должно 
сопровождаться закреплением соответствующих 
полномочий.

Необходимо отметить, что по тексту Положения 
об Управлении дознания остаются открытыми во-
просы о полномочиях органа в части организации 
деятельности судебных приставов по ОУПДС по 
обеспечению установленного порядка деятель-
ности судов (помимо методического). В п. 2.1.10 
названного выше Положения повторяется лишь 
содержание задачи организации деятельности су-
дебных приставов по ОУПДС без дальнейшей ее 
конкретизации.

В соответствии с действующим законодатель-
ством судебные приставы по ОУПДС осуществляют 
исполнение постановления об административном 
выдворении (препровождают иностранных граждан 
до пункта пропуска через государственную границу). 
Данная функция вызывает довольно много вопросов 
в административной практике судебных приставов. 
Несмотря на это в Положении об управлении до сих 
пор не включено ни одного полномочия, направ-
ленного на обеспечение реализации названной 
функции.

Данная функция действующим законодатель-
ством отнесена к полномочиям Управления орга-
низации исполнительного производства (приказ 
ФССП России от 19.06.2013 № 201 «Об утверждении 
Положения об Управлении организации исполнитель-
ного производства Федеральной службы судебных 
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приставов» [6]). Полагаем отнесение названной 
функции к компетенции данного управления не 
логичным, так как сам механизм ее осуществления 
требует наличия специальных навыков и подготов-
ки (в первую очередь связанных с обеспечением 
безопасности, действиями в экстренных ситуациях). 
Разработка и внедрение последних в систему судеб-
ных приставов по ОУПДС является обязанностью 
Управления организации установленного порядка 
деятельности судов.

В соответствии с подп. 1 п. 6 Положения о ФССП 
России последнее осуществляет полномочия по 
охране зданий и помещений судов, обеспечива-
ет пропускной режим в здания судов. При этом 
в Положении об Управлении дознанием данное 
полномочие не нашло свою конкретизацию.

Для ликвидации названных недостатков полно-
мочия Управления в названном документе следует 
закреплять в соответствии с конкретными направ-
лениями его деятельности.

Согласно п. 1.7.5. Положения об Управлении 
дознания организации исполнительного производ-
ства одной из основных его задач устанавливается 
организация работы в части хранения, оценки и ре-
ализации изъятого имущества. Согласно Положению 
о ФССП России последнее осуществляет также учет 
изъятого или арестованного имущества. В Поло-
жении об Управлении дознания данная функция 
не нашла своего закрепления. Также следует от-
метить, что названные полномочия по хранению, 
оценки и реализации изъятого или арестованного 
имущества ограничиваются лишь вопросом ко-
ординации территориальных подразделений по 
такому вопросу.

В целях обеспечения единообразного подхода 
к регулированию деятельности управлений цен-
трального аппарата ФССП России их полномочия 
было бы целесообразным излагать в следующем 
порядке:

1) полномочия по специальным направлениям 
деятельности;

2) управленческие полномочия в отношении 
территориальных подразделений;

3) полномочия по организационно-методиче-
скому обеспечению;

4) мониторинг эффективности деятельности, 
правоприменительной практики;

5) по правовому регулированию деятельности 
(подготовка приказов, инструктивных писем, реко-
мендаций и т. д.);

6) по взаимодействию с органами государствен-
ной власти и правоохранительными органами по 
вопросам ведения.

Согласно Положению о ФССП России руковод-
ство его деятельностью осуществляет директор, 

являющийся по должности главным судебным при-
ставом РФ. Изучение Положения о ФССП России 
позволяет объединить его полномочия в следую-
щие группы:

1) по нормативному обеспечению деятельности 
ФССП (внесение в Минюст России проекта поло-
жения о ФССП России, а также проекта типового 
положения о территориальном подразделении 
ФССП России, проектов нормативных актов в уста-
новленной сфере деятельности, по заключению 
международных договоров в пределах компетенции 
ФССП России);

2) по организации деятельности центрально-
го аппарата и территориальных подразделений 
(утверждение структуры и штатного расписания 
ФССП России; распределение обязанностей между 
заместителями; определение полномочий долж-
ностных лиц структурных подразделений ФССП; 
внесение Министру юстиции ежегодного плана 
деятельности ФССП России; предложений по созда-
нию государственных учреждений, обеспечивающих 
деятельность ФССП России, а также их ликвидации 
или реорганизации: предложений о принятии на 
вооружение ФССП спецтехники и спецсредств; из-
дание индивидуальных актов; утверждение правил 
внутреннего распорядка и др.);

3) по работе с кадрами (внесение министру 
юстиции предложений о назначении на должность 
руководителей территориальных подразделений 
ФССП России, назначение на должность и освобо-
ждение от должности работников центрального 
аппарата; решение вопросов о прохождении го-
сударственной службы в ФССП России; решение 
вопросов о присвоении работникам центрального 
аппарата и территориальных органов классных 
чинов и др.);

4) финансовые (внесение министру юстиции 
предложений по проекту федерального бюджета 
в части объема финансирования центрального ап-
парата ФССП России и ее территориальных органов; 
утверждение сметы расходов на содержание служа-
щих ФССП России; определение порядка и условий 
дополнительных выплат работникам центрального 
аппарата и территориальных подразделений и др.);

5) контрольные (отмена или изменение реше-
ний должностных лиц центрального аппарата ФССП 
России и территориальных органов, не соответству-
ющих требованиям действующего законодательства; 
контроль исполнительного производства в отно-
шении должника, возбужденного в нескольких 
территориальных органах);

6) по нормативному регулированию (опреде-
ление порядка деятельности совещательных и кон-
сультативных органов; порядка оборота служебно-
го оружия и спецсредств в системе ФССП России; 
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порядка специальной подготовки в системе ФССП 
России; ведения государственного реестра и др.).

Главный судебный пристав назначается непо-
средственно Президентом РФ. Его заместители — по 
представлению председателя Правительства РФ. 
Согласно абз. 4 п. п. 3 п. 10 Положения о ФССП 
России предложения о назначении на должность 
заместителей представляет директор службы не-
посредственно министру юстиции. Следовательно, 
кандидатуры заместителей директора представля-
ет в Правительство РФ непосредственно министр 
юстиции. Поэтому абз. 4 следует изложить в сле-
дующей редакции: «… предложения о назначении 
на должность и освобождении от должности заме-
стителей директора для последующего внесения 
в Правительство РФ».

Согласно приказу ФССП России от 29.05.2012 
№ 256 «Об утверждении Регламента Федеральной 
службы судебных приставов» [7] (далее — приказ 
ФССП России № 256) полномочия заместителей 
директора устанавливаются соответствующим ре-
гламентом. Распределение обязанностей между 
директором ФССП России и его заместителями 
применительно к курируемым подразделениям 
регулируется приказом ФССП России от 07.07.2017 
№ 327 «О распределении обязанностей между 
директором Федеральной службы судебных при-
ставов — главным судебным приставом Российской 
Федерации и его заместителями» [8] (далее — при-
каз ФССП России № 327). Рассмотрение последнего 
показывает, что нормативно установлен лишь пе-
речень структурных подразделений, закрепляемых 
за конкретным заместителем директора. При этом 
требование абз. «а», «б» п. 1.14 приказа ФССП Рос-
сии № 256 о распределении обязанностей между 
директором службы и его заместителями (о закре-
плении исключительных полномочий директора 
и полномочий каждого заместителя) в приказе 
№ 327 не реализовано.

Полагаем, что в данном документе должны быть 
отражены конкретные полномочия заместителей 
в отношении каждого курируемого подразделения, 
т. е. должен закрепляться перечень конкретных ме-
роприятий в рамках общей управленческой функции 
«координация» или «курирование» подразделения.

Например, к координации деятельности можно 
отнести обобщение правоприменительной практи-
ки; разработку предложений по совершенствованию 
правового регулирования деятельности; распростра-
нение положительного опыта; подготовку и анализ 
информационных материалов и др. К формам ко-
ординации относят проведение совещаний, обмен 
информацией, выезды в территориальные органы, 
разработку планов координационной деятельности, 
дачу поручений и др.

Курирование может включать организацию вза-
имодействия, анализ статистических и иных данных, 
оценку эффективности деятельности, проведение 
проверок, выявление нарушений в деятельности 
и принятия по ним мер реагирования и др.

Начальники структурных подразделений цен-
трального аппарата ФССП России осуществляют 
непосредственное руководство в соответствии с ре-
гламентом, письменными поручениями директора 
и положением о соответствующем структурном 
подразделении.

Их полномочия можно подразделить на сле-
дующие группы: управленческие (планирование, 
контроль деятельности, проведение совещаний, 
взаимодействие со структурными подразделения-
ми); по взаимодействию с внешней средой (прием 
граждан, рассмотрение обращений, участие в меж-
ведомственных комиссиях органов государственной 
власти); 3) организационные (распределение обя-
занностей между должностными лицами; распре-
деление обязанностей между заместителями, про-
ведение мероприятий, связанных с прохождением 
государственной гражданской службы; подготовка 
и внесение предложений об изменении состава 
и штатного расписания относительно структурного 
подразделения); по подготовке проектов норма-
тивных актов и других документов, обеспечению 
рассмотрения поступивших актов (утверждение 
положения об отделах; обеспечение подготовки 
проектов нормативных актов и других документов 
ФССП России в пределах компетенции структур-
ного подразделения; обеспечение рассмотрения 
поступивших в подразделение актов и других до-
кументов, а также своевременную подготовку на 
них заключения).

В соответствии с Регламентом ФССП России в ее 
системе предусмотрено формирование координа-
ционных, совещательных, консультативных органов 
и рабочих групп. В настоящее время названным 
документом регламентируется цель, назначение 
и порядок формирования межведомственных ра-
бочих групп. Полагаем, если Регламент ФССП Рос-
сии устанавливает различные организационные 
формы деятельности, то каждая из них должна 
найти свое правое регулирование. По аналогии 
с межведомственными рабочими группами, в на-
званном Регламенте должны быть сформулированы 
нормы о целях, основных направлениях деятель-
ности и порядке формирования координационных, 
совещательных и консультативных органах. Статус 
таких органов может быть установлен и типовыми 
положениями.

С нашей точки зрения, составляющим элемен-
том организации деятельности аппарата ФССП Рос-
сии является организация работы с обращением 

Публичное право: теория и практика применения
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граждан и осуществление личного приема граждан. 
В настоящее время в системе ФССП России отсут-
ствуют нормативные акты, регулирующие данные 
направления деятельности. Действуют лишь мето-
дические рекомендации (Методические рекомен-
дации по организации личного приема граждан 
в Федеральной службе судебных приставов [9], 
Методические рекомендации по определению 
порядка рассмотрения заявлений, ходатайств лиц, 
участвующих в исполнительном производстве [10], 
Методические рекомендации о рассмотрении 
жалоб на постановления, действия (бездействия) 
должностных лиц Федеральной службы судебных 
приставов, поданных в порядке подчиненности [11]) 

в этой области. Так как рассмотрение обращений 
граждан и организация личного приема граждан 
является одной из функций ФССП России, порядок ее 
осуществления должен регулироваться администра-
тивным регламентом как документом процессуаль-
ного характера, обеспечивающим единообразный 
порядок осуществления конкретного направления 
деятельности в системе органа исполнительной 
власти применительно к его особенностям.

Подведя итоги проведенному исследованию, 
можно сделать вывод, что организация деятельно-
сти службы судебных приставов на федеральном 
уровне нуждается в дальнейшем правовом совер-
шенствовании.
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РАСТОРЖЕНИЕ БРАКА КАК СПОСОБ ЗАЩИТЫ 
БРАЧНО-СЕМЕЙНЫХ ПРАВ СУПРУГОВ

DIVORCE AS A WAY TO PROTECT 
THE MATRIMONIAL RIGHTS OF THE SPOUSES

Вопросы расторжения брака были интересны во все времена и не потеряли своей 
актуальности в современной России, когда число расторгаемых браков постоянно увели-
чивается. Принцип государственной охраны, поддержки и защиты семьи в Российской 
Федерации возведен в ранг основополагающего конституционного принципа и является 
частью основ конституционного строя. Предметом исследования являются правовые нормы, 
содержащиеся в семейном, гражданском и гражданском процессуальном законодатель-
стве, предусматривающие регулирование расторжения брака и научные исследования. 
Цель статьи — определить и доказать, что расторжение брака является способом защиты 
брачно-семейных прав супругов, применив имеющиеся в семейно-правовой доктрине 
научные разработки. Обосновано, что современное семейное и гражданское законо-
дательство традиционно исходит из возможности применения юрисдикционной и (или) 
неюрисдикционной формы защиты семейных прав граждан, в том числе прав супругов 
при расторжении брака. Научная статья представляет собой теоретическое обоснование 
подхода к расторжению брака как способу защиты брачно-семейных прав супругов. 
Среди методов, использованных в исследовании, — анализ и синтез, индукция и дедукция 
в связи их с экстраполяцией, аргументацией, обобщением, аналогией. По результатам 
исследования определена, выявлена и доказана правовая природа расторжения брака как 
способа защиты брачно-семейных прав супругов в семейном праве. Исходя из положений, 
существующих в цивилистике, автором сделаны самостоятельные выводы о защите прав 
супругов при расторжении брака в рамках отрасли семейного права. Предложения автора 
могут быть учтены в процессе совершенствования семейного законодательства с целью 
большей определенности регламентации отношений при расторжении брака. Основные 
выводы могут быть применены в деятельности органов загса и судов, а также при даль-
нейшем научном осмыслении расторжения брака как способа защиты брачно-семейных 
прав супругов и проведении занятий по дисциплине «Семейное право».

Полученные в результате исследования научные выводы могут быть положены в осно-
ву авторской концепции расторжения брака как способа защиты брачно-семейных прав 
супругов в семейном праве. В статье обосновано, что основной целью расторжения брака 
является именно защита личных нематериальные благ, которые могут быть нарушены 
супругом при нахождении в браке, соответственно, его расторжение рассматривается как 
способ и мера защиты этих прав.

Questions of divorce were interesting at all times and haven't lost the relevance in modern 
Russia when the number of the dissolved marriage constantly increases. The principle of the 
state protection, support and protection of family in the Russian Federation is brought to the 
level of the fundamental constitutional principle and is a part of bases of the constitutional 
system. An object of research are the precepts of law which are contained in the family, civil 
and civil procedural legislation, providing regulation of divorce and scientific research. Article 
purpose — to define and prove that divorce is way of protection of the matrimonial rights of 
spouses, having applied the scientific developments which are available in the family and 
legal doctrine. It is proved that the modern family and civil legislation traditionally proceeds 
from a possibility of application of a jurisdictional and (or) not jurisdictional form of protection 
of the family rights of citizens, including the rights of spouses at divorce. The scientific article 
represents theoretical justification of approach to divorce as to a way of protection of the 
matrimonial rights of spouses. Among the methods used in a research — the analysis and 
synthesis, induction and deduction in their connection with extrapolation, the argument, 
generalization, analogy. By results of a research the legal nature of divorce as way of protection 
of the matrimonial rights of spouses in family law is defined, revealed and proved. Proceeding 
from the provisions existing in civil law, the author has drawn independent conclusions on 
protection of the rights of spouses at divorce within branch of family law. Proposals of the 
author can be considered in the course of improvement of the family legislation for the 
purpose of bigger definiteness of a regulation of the relations at divorce. The main conclusions 
can be applied in activity of bodies of a registry office and vessels and also at further scientific 
judgment of divorce as way of protection of the matrimonial rights of spouses and training on 
discipline "Family law".

The scientific conclusions received as a result of a research can be the basis for the 
author's concept of divorce as way of protection of the matrimonial rights of spouses in 
family law. In article it is proved that a main objective of divorce is protection personal non-
material the benefits which can be broken by the spouse at stay in marriage, respectively, his 
cancellation is considered as a way and a measure of protection of these rights.
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супруги

Marital and family relationships; 
protection of family rights; 

method, forms of protection; 
marriage;  

divorce;  
spouse

УДК 347

Актуальные вопросы частного права

© Измайлов В. В. , 2018
© Izmajlov V. V., 2018



32

Вестник № 2 / 2018

Семейные права должны осуществляться 
в соответствии с их назначением, без нару-

шения прав, свобод и законных интересов других 
членов семьи и иных граждан. В случае нарушения 
семейные права супруга они подлежат защите (вос-
становлению) в судебном или административном 
порядке способами, предусмотренными российским 
семейным и гражданским законодательством.

Исследование динамики семейно-правового 
регулирования в Российской Федерации позволяет 
говорить о новых тенденциях в развитии брачно-се-
мейного законодательства, в частности, не только об 
изменении традиционных отраслевых институтов, 
но и о появлении новых институтов и подотраслей, 
изменении структуры семейного законодательства, 
свидетельствующих о трансформации всей его си-
стемы. Значительным изменениям подвергаются 
содержание и объем сферы семейно-правового 
регулирования [1, с. 31].

Полагаем, что изучение проблем применения 
форм и способов защиты семейных прав наиболее 
приемлемо именно на примере расторжения брака.

Следует согласиться с высказанным в науке 
мнением, что «семейные правоотношения изме-
няют правовой статус лиц, вступающих в брак, что, 
безусловно, отражается на их взаимоотношениях 
с третьими лицами. В связи с этим одной из глав-
ных задач, стоящих перед законодателем, является 
регулирование тех особых имущественных отно-
шений, которые складываются между супругами 
и могут затронуть интересы третьих лиц, общества 
и государства» [2, с. 48].

Как справедливо указывает Е. В. Каймакова, в СК 
РФ [3] «предусматриваются такие способы защиты 
семейных прав, как расторжение брака, признание 
брака недействительным и т. д.» [4, с. 88].

Расторжение брака по своей юридической 
направленности и правовой природе выступает 
особым способом защиты прав и интересов супру-
гов, поскольку сохранение и продолжение брака 
может не только не отвечать интересам супругов, но 
и противоречить их правам. В связи с этим отметим 
актуальность высказывания дореволюционного 
цивилиста Г. Ф. Шершеневича, который справед-
ливо указывал, что брак «как нравственный союз, 
имеющий своей целью полное общение, физиче-
ское и духовное, он лишается своего содержания 
с невозможностью достижения этой задачи и стано-
вится тяжелым бременем для связанных навсегда 
супругов. Нравственный союз, потерявший свою 
нравственную основу, должен быть расторгнут, 
иначе он может принять форму безнравственного 
общения … Только прекращение неудачного брака 
открывает возможность другого, более счастливого. 
Это достигается разводом, под которым понимается 
прекращение законно существовавшего брака по 
указанным в законе причинам» [5, с. 128].

Поскольку использование такого способа за-
щиты, как расторжение брака приводит к прекра-
щению супружеских правоотношений, то предме-

том защиты выступают личные неимущественные 
и имущественные субъективные права каждого из 
супругов [6, с. 60].

«Анализ судебной практики — как указывает 
судья Е. В. Дячук, — позволяет сделать вывод, что 
ведущая роль в защите семейных прав отводится 
судебному порядку — как наиболее справедливой 
и эффективной юрисдикционной форме защиты 
прав. Принцип судебной защиты семейных прав 
включает: равное право на судебную защиту, не-
возможность ограничения права на судебную за-
щиту, свободу осуществления права на судебную 
защиту. Таким образом, судебная защита семейных 
прав выступает в качестве универсальной формы 
защиты» [7, с. 22].

Безусловно, что супругам доступны и иные 
формы и способы защиты своих нарушенных или 
оспариваемых прав, в том числе при реализации 
волеизъявления защитить свои права в рамках уста-
новленной законом процедуры расторжения брака.

В современной цивилистической доктрине за-
служивают отдельного внимания как диссертацион-
ные исследования, посвященные вопросам защиты 
семейных прав граждан в целом [8, с. 12; 4, с. 8], 
так и исследования, посвященные процессуальным 
особенностям и средствам обеспечения защиты 
семейных прав граждан в рамках гражданского 
судопроизводства [9, с. 16; 10, с. 9].

Так, Е. В. Каймакова в своем диссертационном 
исследовании справедливо отмечала, что при на-
рушении субъективных семейных прав участники 
семейных правоотношений приобретают право на 
защиту, что вполне естественно, так как при наруше-
нии любого гражданского права с неизбежностью 
возникает право на защиту и восстановление своего 
нарушенного права [4, с. 72].

Необходимо акцентировать внимание на про-
блеме отсутствия в цивилистической доктрине еди-
ного подхода в отношении форм и способов защиты 
субъективных прав. Конечно, большинство цивили-
стов вполне оправданно признают юрисдикционную 
и неюрисдикционную формы защиты. Кроме того, 
подчеркивает Н. Ф. Звенигородская, в семейно-пра-
вовой науке при исследовании механизма защиты 
субъективных прав ученые используют различные 
термины [11, с. 31]. По мнению ученого, которое 
заслуживает поддержки, законодатель сам упо-
требляет разные термины применительно к одним 
и тем же правоотношениям: «меры», «способы», 
«средства», «формы защиты». Характерно, что 
в юридической науке некоторыми авторами эти 
понятия воспринимаются как идентичные [12, с. 15; 
13, с. 81], а те авторы, которые так не считают, не 
дают им определения» [11, с. 32].

Целесообразность и необходимость опреде-
ления правовой природы и сущности расторжения 
брака как социально-правового способа и конструк-
ции, на примере которой возможно определение 
специфики защиты брачно-семейных прав супругов, 
подтверждается семейно-правовой доктриной. Рас-
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торжение брака супругами, как правило, прекращает 
семейные отношения, порождает имущественные, 
прежде всего жилищные, проблемы, проблемы 
осуществления родительских прав родителем, про-
живающим отдельно от ребенка, ограничивает 
право ребенка жить и воспитываться в семье своих 
родителей и многие другие, свидетельствующие 
о кризисе, переживаемом современной российской 
семьей, то есть можно констатировать, что мно-
гие семейные споры личного неимущественного 
и имущественного характера, требующие админи-
стративного и судебного вмешательства, возникают 
именно после расторжения брака между супругами. 
В свою очередь нестабильность брака и супруже-
ских отношений являются причиной нарушения 
семейных прав и служат основанием обращения 
членов семьи за их защитой.

Выглядит вполне оправданным высказанное 
в семейно-правовой науке мнение И. Г. Король, 
которая подчеркивает, что «защита семейных прав 
может осуществляться как в судебном, так и в ад-
министративном порядке, но только способами, 
предусмотренными СК РФ» [14, с. 168].

Как представляется, исходя из правовой при-
роды и юридической направленности расторжения 
брака, оно является способом защиты прав и ин-
тересов супругов как субъектов брачно-семейных 
правоотношений, применяемым в целях прекраще-
ния семейно-правового статуса супружества и при-
дания определенности их гражданско-правовому 
положению. Расторжение брака рассматривается 
в качестве правопрекращающего юридического 
факта — действия, направленного на прекращение 
статуса супружеских отношений. Брачно-семейный 
статус супругов, находящихся в зарегистрированном 
браке определяет содержание их семейных прав 
и обязанностей. Соответственно, его прекращение 
защищает преимущественно семейные права дан-
ных субъектов, вместе с тем направлено и на защиту 
гражданско-правового положения.

Как верно отмечает в доктрине Е. В. Каймакова, 
«отдельные семейно-правовые требования рассма-
триваются в судебном порядке не из-за того, что 
стороны находятся в состоянии спора, а потому, что 
решение данного конкретного вопроса отнесено 
СК РФ или иными федеральными законами только 
к судебной компетенции, посредством чего государ-
ство не только контролирует процесс изменения 
или прекращения семейных правоотношений, но 
и устраняет нарушение одними субъектами семей-
ных правоотношений прав и законных интересов 
других субъектов, а также не допускает злоупотре-
бление правами» [4, с. 104]. В данной же трактовке 
подходит к расторжению брака и Ю. В. Байгушева 
[15, с. 215].

Правомочия по защите семейных прав, предо-
ставляемые ст. 12 ГК РФ [16], позволяют их соотнести 
со способами защиты семейных прав, которые могут 
в субсидиарном порядке применяться в результате 
использования установленных в ст. 12 ГК РФ. Ко-

нечно, он не должен рассматриваться в качестве 
исчерпывающего, возможного применение и иных, 
не противоречащих закону способов защиты се-
мейных прав.

Соглашаясь с мнением специалистов по семей-
ному праву в отношении трактовки расторжения 
брака как способа защиты семейных прав [17, с. 13], 
И. А. Косарева дополнительно и аргументированно 
отмечает: «Можно возразить, аргументируя тем, 
что способом защиты в общей теории права и в от-
раслевых науках считается мера, направленная на 
восстановление (признание) нарушенного (оспа-
риваемого) права, в связи с чем затруднительно 
установить, какие нарушенные (оспариваемые) 
права супругов восстанавливаются (признаются) при 
разводе, ведь при расторжении брака супружеские 
правоотношения прекращаются на будущее время. 
Однако в гражданском праве, — пишет данный 
автор, — прекращение правоотношений прямо 
названо в числе способов защиты прав (ст. 12 ГК РФ). 
И признание брака недействительным, и расторже-
ние брака — это все-таки способы защиты права» 
[18, с. 209].

Присоединяясь к мнению И. А. Косаревой в том, 
что расторжение брака является способом защи-
ты, считаем возможным отчасти не согласиться 
применительно к обоснованию доводов ученого. 
Действительно, при поверхностном рассмотрении 
расторжения брака, не выявляя правовой приро-
ды данного социально-правового явления, можно 
сделать вывод о его отнесении к такому граждан-
ско-правовому способу защиты семейных прав, как 
прекращение правоотношения. Действительно, 
супружеское правоотношение вроде бы прекраща-
ется, но одновременно муж и жена приобретают 
особый семейно-правовой статус бывших супругов, 
соответственно, семейное правоотношение про-
должает свое существование в измененном виде.

Конечно, нельзя говорить о тождественности 
расторжения брака со способами, определенными 
в ст. 12 ГК РФ. Нельзя проводить знак равенства меж-
ду расторжением брака и таким способом защиты, 
как прекращение правоотношения.

Сущность брака, оснований, процедуры, пра-
вовых последствий его расторжения диктует необ-
ходимость рассматривать расторжение брака как 
способ защиты прав и интересов именно супругов, 
поскольку применяется по инициативе обоих или 
одного из супругов. Необходимость обеспечения за-
щиты прав и интересов третьих лиц — детей, других 
членов семьи выступает объективным последствием 
применения способа защиты прав супругов.

Необходимо разграничивать такие юридически 
значимые действия, как подача заявления о растор-
жении брака и непосредственно само расторжение 
брака. Подача заявления в органы записи актов 
гражданского состояния или в суд — это действие, 
направленное на выбор формы защиты семейных 
прав, а способом защиты выступает непосредствен-
но расторжение брака.

Актуальные вопросы частного права
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Закон не ограничивает право супругов в период 
нахождения в браке неоднократно общаться в суд 
с заявлением о расторжении брака. По справедли-
вому утверждению А. Н. Почаевой, «в отличие от 
последствий отказа от иска по другим брачно-се-
мейным делам отказ от иска о расторжении брака 
не означает, что истец не сможет впредь обратиться 
в суд с заявлением о расторжении брака к тому же 
ответчику. В ином случае истец фактически лишается 
права на судебную защиту своих личных неимуще-
ственных прав и свобод» [19, с. 19].

Иск о расторжении брака при повторном обра-
щении, а также при обращении в каждый последую-
щий раз в суд к тому же супругу будет иметь тот же 
предмет, тот же субъектный состав, те же правовые 
основания (невозможность дальнейшей совмест-
ной жизни супругов и сохранения семьи), однако 
другие фактические основания, которыми истец 
обосновывает свое заявление о расторжении брака.

Сформулируем основные выводы.
1. Подводя итог вышесказанному, следует 

сделать вывод, что расторжение брака является 
частным случаем прекращения зарегистрирован-
ного брака, имеющим место при жизни супругов. 
Расторжение брака производится в органах загс 
или в суде, но в любом случае подлежит государ-
ственной регистрации в порядке, установленном 
для государственной регистрации актов граждан-
ского состояния, соответственно является правопре-
кращающим юридическим фактом. При наличии 
огромного количества причин расторжения брака 
в определенных случаях развод выполняет поло-
жительные функции, в других — имеет негативные 
последствия, что, естественно, определяется в каж-
дых брачных отношениях индивидуально.

2. Определено, что расторжение брака выступа-
ет сложным юридическим составом, включающим 
в себя совокупность юридических фактов-действий. 
Необходимо разграничивать такие юридически 
значимые действия, входящие в юридический 
состав расторжения брака, как подача заявления 
о расторжении брака и непосредственно само рас-
торжение брака. Подача заявления в органы загс 

или в суд — это действие, направленное на выбор 
формы защиты семейных прав, а способом защиты 
выступает непосредственно расторжение брака.

3. Расторжение брака рассматривается в двух 
аспектах: 1) в качестве правопрекращающего 
юридического факта-действия, направленного 
на прекращение статуса супружеских отношений,  
2) как правоизменяющий факт, в результате которого 
супружеские правоотношения трансформируются 
в правоотношения бывших супругов.

4. Многообразие сложившихся в семейно-пра-
вовой науке подходов в отношении оснований, 
процедуры и правовых последствий расторжения 
брака с неизбежностью наталкивают на фундамен-
тальный вывод, что расторжение брака направлено 
на защиту прав и интересов лиц, состоящих в браке, 
является способом защиты в первую очередь брач-
но-семейных прав граждан — супругов. Данный 
способ может быть реализован в рамках как юрис-
дикционной, так и неюридикционной форм защиты.

5. Доказано, что, исходя из правовой приро-
ды и юридической направленности, расторжение 
брака является способом защиты прав и интересов 
супругов как субъектов брачно-семейных право-
отношений, применяемый в целях прекращения 
семейно-правового статуса супружества, возник-
новения правоотношений бывших супругов и при-
дания определенности их гражданско-правовому 
положению.

Брачно-семейный статус супругов, находящихся 
в зарегистрированном браке, определяет содержа-
ние их семейных прав и обязанностей, соответствен-
но, его прекращение защищает преимущественно 
семейные права данных субъектов, вместе с тем 
направлено и на защиту гражданско-правового 
положения.

6. Обосновано, что основной целью расторже-
ния брака является защита личных нематериальные 
благ, принадлежащих каждому из супругов: лич-
ная свобода, неприкосновенность частной жизни, 
личная и семейная тайна и др. Создание иного 
правового режима в сфере реализации личных 
неимущественных прав.
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ЮРИДИЧЕСКАЯ ПРИРОДА УЧРЕДИТЕЛЬНЫХ 
ДОКУМЕНТОВ ПОЛИТИЧЕСКИХ ПАРТИЙ

THE LEGAL NATURE OF CONSTITUENT DOCUMENTS 
OF POLITICAL PARTIES

Актуальность рассматриваемой в статье проблемы определения природы учредитель-
ных документов политических партий связана с новейшим этапом развития как граждан-
ско-правовой науки, которая до сих пор не дает однозначного ответа на многие вопросы 
корпоративного регулирования общественных отношений, так и с активной деятельностью 
политических партий в качестве самостоятельных организационно-правовых форм обще-
ственных организаций корпоративной направленности. Предметом исследования в статье 
являются особенности юридической природы учредительных документов политических партий 
как одного из видов общественных объединений, сложность определения которой связана 
с характером их происхождения. Целью данной работы является анализ учредительных 
документов политических партий, выявление их видов, способов принятия, содержания 
и объема регулируемых отношений. Методологию данного исследования составляют группы 
методов, к числу которых относятся философские методы: диалектики, материализма, мета-
физики; общенаучные: анализа, синтеза, индукции, дедукции, сравнения, абстрагирования, 
аналогии; специально-научные: конкретно-социологический, политический; частнонаучные: 
сравнительно-правовой, формально-юридический, толкования норм права. Сравнительный 
анализ учредительных документов различных общественных объединений позволил выявить 
наличие у политических партий такого специфического документа, как программа, в которой 
определены стратегия, методы достижения указанных в уставе целей и задач партии, прин-
ципы ее деятельности. Автор показывает, с одной стороны, как устав и программа партии 
встраиваются в систему императивных правовых норм, устанавливаемых государством 
и регулирующих деятельность политических партий, а с другой стороны, как в период обра-
зования партия создает собственные корпоративные нормы на основе волеизъявления ее 
высших руководящих органов и с учетом мнения ее рядовых членов. В ходе исследования 
выявлено отличие учредительных документов от иных корпоративных актов. Областью 
применения результатов данного исследования могут быть: во‑первых, расширение сферы 
научных исследований в области гражданского и корпоративного права, во‑вторых, внедрение 
в практику при создании новых и совершенствовании деятельности уже имеющихся полити-
ческих партий; в‑третьих, использование при правовой оценке учредительных документов 
политических партий регистрирующими и контролирующими органами исполнительной 
власти; в‑четвертых, при рассмотрении спорных ситуаций в суде. В результате проведенного 
исследования сделан вывод о том, что корпоративные учредительные документы политиче-
ской партии имеют корпоративный правовой характер, так как они выражают согласование 
коллективных и частных интересов, соединяют императивность общегосударственных норм 
и самостоятельность, инициативность корпоративной организации.

The actuality of the problem dealt with in the article on determining the nature of 
constituent documents of political parties is relevant to the latest stage of development of both 
civil law as science, which so far has not given a definite answer to many questions of corporate 
public relations management, and active efforts of political parties as separate organizational-
legal forms of public organizations of corporate focus. The subject of the article is the legal 
nature of constituent documents of political parties as one of the types of public associations, 
the difficulty of their determining relates to the nature of their origin. The aim of this work is to 
analyze constituent documents of political parties, identifying their types, ways of their adoption, 
the nature and scope of relations to be regulated. Methodology of this study constitutes groups 
of methods which include philosophical methods: dialectic materialism, metaphysics; general 
scientific: analysis, synthesis, induction, deduction, abstraction, analogy, comparison; ad hoc 
scientific: specifically sociological, political; subject-oriented: comparative law, legalistic , method 
of interpretation of legal norms. Comparative analysis of constituent documents of various public 
associations has made it possible to reveal the existence of such a specific document for political 
parties as the program which defines the strategy, methods of achieving the objectives set out 
in the Charter and the tasks of party principles. The author shows, on the one hand, the way the 
Statute and program of the party are embedded in a system of peremptory norms set by the 
State and regulating the activities of political parties, and, on the other hand, the way the party 
at the time of its foundation creates its own corporate norms based on the will of its supreme 
governing bodies, taking into account views of its grass-root members. The study reveals the 
difference between constituent documents and other corporate acts. The scope of application 
of the results of this study may be: firstly, expansion of scientific research in the field of civil 
and corporate law, secondly, reduction to practice when creating new and improving activities 
of existing political parties; thirdly, the use in legal assessment of constituent documents of 
political parties by registration and regulatory agencies of the executive power; fourthly, while 
considering disputes in court. The study has concluded that corporate constituent documents of 
political parties have corporate legal nature, because they convey the harmonization of collective 
and private interests, combine imperative nation-wide norms and autonomy, the initiative of a 
corporate organization.
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Возрастание количества общественных объе-
динений и, в частности, политических партий, 

за последние несколько лет привело к увеличению 
общего объема корпоративно-правового регулиро-
вания внутриорганизационных отношений. Однако 
в отечественной юридической литературе нет еди-
ного подхода к пониманию корпоративных норм, 
включая те, которые носят учредительный характер 
для вновь создаваемых организаций. В связи с этим 
представляется актуальным с научной и практической 
точек зрения выявление природы учредительных 
документов политических партий как одного из 
видов корпоративных организаций. Целью данного 
исследования является определение особенностей 
учредительных документов политических партий, 
анализ их видов, способов принятия, содержания 
и объема регулируемых отношений. Для достижения 
поставленной цели необходимо вначале разобраться 
в сути существующих в гражданско-правовой науке 
теорий, рассматривающих природу корпоративных 
актов, а также провести сравнение корпоративных 
и правовых норм, регулирующих порядок организа-
ции и деятельности юридических лиц.

В научной юридической литературе не уделено 
должного внимания правовой природе и сущности 
локальных нормативных актов юридических лиц 
и их месту в системе правового регулирования дея-
тельности организации. М. Н. Марченко, например, 
указывает, что наряду с нормативными правовыми 
актами государственных органов в системе источ-
ников права некоторых государств определенное 
место занимают нормативные правовые акты, из-
даваемые отдельными общественными органами 
и организациями. По его мнению, они не имеют 
юридической силы и не содержат правовых норм [1, 
с. 511–512]. Но от этого значение их в регулировании 
общественных отношений нисколько не меньше, 
чем правовых актов, исходящих от государства. 
Разделяем позицию Л. И. Барсуковой, считающей, 
что «внутриорганизационное нормотворчество 
позволяет достаточно оперативно и результатив-
но решать вопросы, возникающие в деятельности 
юридических лиц. По мере повышения самостоя-
тельности в деятельности организаций расширяется 
круг отношений, регулируемых внутриорганиза-
ционными нормами, и соответственно растет их 
значимость» [2, с. 20].

Существуют разные точки зрения по вопросу 
о внешних формах выражения корпоративных норм. 
Как правило, корпоративные нормы прежде всего 
содержатся в уставах, в том числе в уставах полити-
ческих партий. Известный теоретик права О. Э. Лейст 
эти нормы так и называет «уставные нормы» [3, 
с. 161]. Профессор В. М. Сырых к корпоративным 
нормам относит положения уставов общественных 
объединений и политических партий [4, с. 277]. 
В отличие от него Н. И. Матузов к корпоративным 

нормам причисляет не только положения уставов, 
но и программ, а также других партийных докумен-
тов [5, с. 348]. Последняя точка зрения противоречит 
позиции российских цивилистов и нормам граж-
данского законодательства, согласно которым устав 
является чуть ли не единственным учредительным 
документом для большинства юридических лиц. 
Анализируя точки зрения вышеназванных ученых, 
можно сделать вывод о том, что устав является ос-
новной формой выражения корпоративных норм, 
поскольку он регулирует отношения между членами 
организации, выражает их коллективную волю, 
принимается их высшими органами (например, 
партийным съездом) и закрепляет гражданско-пра-
вовой статус организации как юридического лица.

Согласно Федеральному закону от 11.07.2001 
№ 95-ФЗ «О политических партиях» (от 11.07.2001 
№ 95-ФЗ (ред. от 05.12.2017) [6], устав является 
необходимым документом для государственной 
регистрации политической партии, и он становится 
главным организационно-правовым документом, 
определяющим деятельность партии, ее регио-
нальных, структурных подразделений и ее членов. 
Корпоративные нормы, выраженные в уставе, ре-
гламентируются государством, так как политическая 
партия обязана принять устав, соответствующий 
требованиям законодательства и состоящий из ряда 
обязательных положений. Положения устава имеют 
высшую юридическую силу по отношению к иным 
нормативным и организационно-распорядительным 
документам, принимаемым партией и ее структур-
ными подразделениями. Недаром в научной ли-
тературе этот документ называется «партийной 
конституцией» [4, с. 92; 22, с. 42].

Содержание партийного устава определено 
федеральным законодательством. Так, в ст. 123.5 ГК 
РФ [9] и ст. 20 Федерального закона от 19.05.1995 
№ 82-ФЗ (ред. от 20.12.2017 № 404-ФЗ) «Об обще-
ственных объединениях» [10] перечислены такие 
общие для всех общественных объединений тре-
бования к уставам, как наименование организации; 
цели деятельности; структура; порядок формирова-
ния и компетенция руководящих органов; порядок 
внесения изменений и дополнений в устав и про-
грамму объединения; условия и порядок приоб-
ретения и утраты членства в объединении; права 
и обязанности ее членов; источники формирования 
денежных средств и иного имущества, а также права 
общественного объединения по управлению им. По-
мимо указанных положений в уставе партии могут 
содержаться и другие нюансы, не противоречащие 
законодательству, но определяющие особенности 
той или иной организации. Например, конкрети-
зация данных требований содержится в п. 2 ст. 21 
Закона о политических партиях, предписывающем 
политическим партиям в их уставах обязательно 
фиксировать порядок создания, реорганизации 
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и ликвидации политической партии, ее региональ-
ных отделений; порядок выдвижения и отзыва кан-
дидатов в депутаты и на иные выборные должности, 
исключения их из списков кандидатов. Участие 
партий в выборах в органы государственной власти 
и органы местного самоуправления, должностных 
лиц обусловливает принципиальное отличие учре-
дительных документов данных общественных объе-
динений от подобных документов других некоммер-
ческих организаций: потребительских кооперативов, 
ассоциаций (союзов), товариществ собственников 
недвижимости, казачьих обществ, общин коренных 
малочисленных народов РФ, фондов, автономных 
учреждений, автономных некоммерческих органи-
заций, религиозных организаций, и общественных 
объединений: общественных фондов, организаций, 
учреждений, движений.

Сравнительный анализ учредительных доку-
ментов различных общественных объединений 
выявил наличие у политических партий такого 
специфического документа, как программы, в ко-
торой определены стратегия, методы достижения 
указанных в уставе целей и задач партии, принципы 
ее деятельности. Законодательство не предъявляет 
к программам политических партий жестких требо-
ваний, за исключением необходимости определе-
ния в ней принципов, цели и задач деятельности, 
а также методов реализации ее целей и решений. 
С одной стороны, прослеживается дублирование 
положений устава и программы политической пар-
тии, но, с другой — программа отражает главное 
внутривидовое отличие политических партий между 
собой по идеологическим принципам и методам 
деятельности. В содержании программ проявляется 
творческий подход партий к отражению их целей 
и приоритетов. При этом в них достаточно трудно 
выявить какую-либо четкую структуру и даже ука-
занные в законе принципы и методы деятельности. 
Например, программа «Единой России» содержит 
описание общих представлений членов партии 
о том, какой они хотят видеть Россию в будущем 
[11]. Программа политической партии «Коммунисти-
ческая партия Российской Федерации» имеет более 
классический характер: в ней четко сформулирова-
ны цель, задачи, принципы деятельности, этапы 
и методы их достижения [12]. Изменения и допол-
нения, внесенные в программу в течение месяца 
после их принятия партией, должны передаваться 
в Министерство юстиции Российской Федерации 
для сведения (см. Закон о политических партиях).

Отличием учредительных документов от иных 
корпоративных актов заключается в том, что они 
должны основываться на единых правовых нормах, 
содержащихся в федеральном законодательстве, 
обеспечивающем равные правовые условия для 
создания и дальнейшего развития общественных 
объединений и устанавливающем единую форму 

и структуру устава, которую организации лишь на-
полняют собственным содержанием. Тем самым 
закон лишает их определенной самостоятельности 
в урегулировании собственных внутриорганиза-
ционных отношений, но зато вводит их в единое 
правовое пространство, гарантируя защиту из прав 
со стороны государства. Закрепленный в п. 2 ст. 21 
Закона о политических партиях перечень требова-
ний, предъявляемых к уставу партии (определение 
в нем цели, задач, наименования, закрепление 
прав и обязанностей ее членов, порядок их учета, 
создания, реорганизации и ликвидации партии, 
региональных отделений, избрания руководящих 
и контрольно-ревизионных органов, закрепление 
имущественных прав, финансовой ответственности 
и др.), является исчерпывающим и не подлежит рас-
ширительному толкованию со стороны регистриру-
ющих органов. Усиление государственно-правового 
контроля за развитием многопартийности оправда-
но в условиях переживаемого страной переходного 
периода с присущей ему низкой эффективностью 
действующего законодательства и неразвитостью 
институтов социального контроля.

Корпоративный характер учредительных доку-
ментов политической партии определяется также 
порядком их создания и утверждения. Они прини-
маются высшими коллегиальными органами пар-
тий, т. е. съездами, и лишь потом санкционируются 
государством при их регистрации. Корпоративные 
партийные нормы, содержащиеся в уставе, имеют 
следующие отличительные свойства: 1) они регули-
руют не отдельный случай или конкретное обще-
ственное отношение, а типичные ситуации, прави-
ла или вид отношений, имеющих место в партии, 
следовательно, им присущ признак нормативности; 
2) партийные нормы рассчитаны на многократное 
повторение; 3) партийные нормы имеют общий ха-
рактер, т. е. рассчитаны не на одного или нескольких 
человек, а сразу на многих лиц, принадлежащих 
к партии и поименно не указанных. Неперсони-
фицированность, или отсутствие указания на кон-
кретного адресата, — один из главных признаков 
данного вида норм.

Таким образом, для государственной регистра-
ции политической партии помимо устава законо-
дательство (ст. 16 Закона о политических партиях) 
предписывает обязательное наличие у политической 
партии программы, заверенной уполномоченными 
лицами. Устав и программа партии должны быть 
обязательно приняты на партийном съезде, пре-
жде чем они будут переданы в Минюст России для 
проверки и принятия решения об их соответствии 
Конституции [13] и федерльному законодательству. 
Исходя из этого, партийные учредительные доку-
менты состоят из двух документов: устава и про-
граммы. Устав — это совокупность основных пра-
вил, наиболее общих принципов, соответствующих 
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федеральному законодательству и регулирующих 
внутреннюю жизнь партии, определяющих формы 
ее организации, структуру, методы работы, пра-
ва и обязанности членов партии, имущественные 
права и обязательства перед другими субъектами 
гражданских правоотношений, в целом правовой 
статус в качестве юридического лица. Поэтому устав 
по своей юридической природе является много-
сторонней корпоративной сделкой. Программа же 
партии — это идеологический документ, содержа-
щий оценки существующего общественно-полити-
ческого положения в стране и предложения по его 
совершенствованию, стратегические и тактические 
задачи партии. Программу вряд ли можно назвать 
корпоративной сделкой, это скорее меморандум, 
наподобие тех, которые существуют в Англии в ка-
честве учредительных документов компании [14, 
c. 260]. И устав, и программа подлежат правовой 
защите со стороны государства после регистрации 
политической партии как юридического лица.

В гражданско-правовой науке уже длительное 
время ведутся дискуссии о природе корпоратив-
ных актов, которые основаны на различном по-
нимании их сущности: 1) сравнение с правовыми 
актами (В. В. Долинская, В. Ю. Бакшинскас, Д. И. Де-
дов, С. И. Карелина, Б. Б. Эбзеев, И. С. Шиткина, 
А. В. Мицкевич, В. Д. Попов, И. В. Елисеев, Ю. А. Та-
расенко и др.), 2) учредительными договорами 
(Г. Ф. Шершеневич, М. И. Брагинский, Л. Эннекцерус 
и др.), 3) корпоративными сделками (Н. В. Козло-
ва, Б. Н. Архипов, С. С. Вилкин, М. А. Рожкова), 4) 
юридическими фактами (А. Б. Бабаев, Д. В. Лома-
кин, Д. И. Степанов, В. А. Белов) [14, с. 232–273; 15, 
с. 768–784].

Знакомство с доктринами отечественных циви-
листов В. В. Долинской, Б. Б. Эбзеева, И. В. Елисеева, 
И. С. Шиткиной, теоретиков права, а также положе-
ниями документов политических партий, позволяет 
сделать вывод о том, что партийный устав можно 
рассматривать как локальный нормативный акт, 
определяющий гражданско-правовой статус данной 
организации и содержащий корпоративные нормы.

Рассмотрим особенности партийных корпо-
ративных актов в сравнении с правовыми актами. 
Несмотря на различия по ряду внешних признаков, 
способу принятия и обеспечения, корпоративные 
и правовые нормы имеют ряд общих черт. Во-пер-
вых, в отличие от таких социальных норм, как нормы 
морали, обычаи и традиции, корпоративные пар-
тийные нормы имеют, так же, как и юридические, 
документальную, письменную форму выражения, 
текстуально закреплены и в известной степени 
детализированы в соответствующих документах, 
имеющих систематизированный характер. В ка-
честве такого документа, прежде всего, следует 
назвать партийный устав. Он принимается в установ-
ленном порядке высшим коллегиальным органом 

организации, закрепляет перечень прав и обязан-
ностей членов политической партии, определя-
ет меры воздействия к ним, которые во многом 
сходны с мерами дисциплинарного и морального 
воздействия, и затем утверждается компетентным 
государственным органом.

Во-вторых, корпоративным партийным нормам 
присущи также и другие качества, свойственные 
правовым: формальная определенность, реализа-
ция через соответствующий порядок и дисциплину 
членов организации, авторитетность норм для тех, 
кому они адресованы и др. [3, с. 161].

Отличие партийных актов от правовых докумен-
тов заключается в особом порядке их принятия. Если 
основная масса нормативно-правовых актов появ-
ляется в результате правотворческой деятельности 
государства и выражает его волю, то партийные до-
кументы формируются руководящими органами 
политических партий, компетентными в решении 
организационных и идеологических вопросов партии, 
и выражают волю ее членов. Руководящие и цен-
тральные органы партии разрабатывают рекомен-
дации по основным направлениям программы 
партии, ее политической стратегии, а съезд партии 
принимает и утверждает устав и программу партии, 
вносит в них изменения и дополнения, отменяет 
принятые решения, определяет основные направ-
ления деятельности партии, решает все вопросы 
внутрипартийной жизни, в том числе о создании, 
реорганизации или ликвидации региональных отде-
лений и иных структурных подразделений партии.

Корпоративная природа партийных учредитель-
ных документов проявляется в том, что они имеют 
точную количественную определенность [14, с. 35–
36]. Хотя нормы этих актов неперсонифицированы, 
но субъект, которому они адресованы, имеет точную 
количественную характеристику, так как партии 
основаны на членстве (участии), и число их членов 
четко фиксировано и подлежит постоянному кон-
тролю как со стороны самой партии, так и Минюста 
России и его подразделений в регионах. Поскольку 
создание и приобретение гражданско-правового 
статуса политической партии сопряжено с приемом 
в ее ряды новых членов, с ними заключается по сути 
корпоративный гражданско-правовой договор, на 
основании которого они берут на себя обязательства 
добровольно следовать корпоративным нормам, 
представляющим собой согласование воль ее уч-
редителей и членов партии.

Партийные нормы должны также строго соблю-
даться членами партий, как и правовые нормы — 
всеми гражданами. В обязанности членов партии 
входит необходимость соизмерять свои действия 
с программой и выполнять устав партии. В уставе 
многих партий предусмотрена ответственность чле-
нов партии за нарушения партийных норм вплоть 
до исключения из партии. Партийные акты являются 

Актуальные вопросы частного права
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локальными нормативными документами корпора-
тивными по своей природе [16, с. 78–80] в той части, 
которые регулируют отношения внутри организации 
и обязательны для тех, кого по своему содержанию 
прямо или косвенно касаются их предписания. Та-
ким образом, партийным нормам, составляющим 
учредительные документы политической партии, 
свойственны институциональный характер, фор-
мальная определенность, структурная системность, 
особые процедуры формирования, нормативность 
и обеспеченность как внутрипартийными средства-
ми, так и мерами государственного принуждения. 
Итак, более убедительной и аргументированной 
представляется концепция об определении уста-
ва партии как локального нормативного акта. Но 
второй учредительный документ партии програм-
му мы не можем приравнять по своей природе 
и функциональной роли к уставу, следовательно, 
невозможно считать ее локальным нормативным 
актом. Поэтому обратимся к анализу других су-
ществующих в цивилистике концепций о природе 
учредительных документов.

Об особой природе корпоративных актов го-
ворят многие современные ученые: А. Б. Бабаев, 
Р. С. Бевзенко, В. С. Ем, Д. В. Ломакин, Ю. А. Тара-
сенко. Например, Ю. А. Тарасенко считает, что устав 
юридического лица-корпорации является «ненор-
мативным», но при этом называет его «правовым 
актом частного происхождения» [17, с. 287].

Ряд ученых считают, что по своей природе уч-
редительные документы являются учредительны-
ми договорами. Роль учредительного документа 
юридического лица наряду с уставом выполняет 
также учредительный договор. Он чаще применяется 
при создании некоторых коммерческих (полных 
и коммандитных товариществ) и некоммерческих 
организаций (ассоциаций и союзов). Однако если 
мы рассмотрим решение организационного коми-
тета о создании политической партии как своего 
рода соглашение, то его можно оценить, как граж-
данско-правую сделку корпоративного характера. 
Члены оргкомитета, граждане РФ в количестве не 
менее десяти человек оформляют свое намерение 
о создании партии в виде «протокола собрания орга-
низационного комитета, в котором указываются цель 
его создания, срок полномочий (не более одного 
года), место нахождения, порядок использования 
денежных средств и иного имущества оргкомитета, 
подробные сведения о члене организационного 
комитета, уполномоченном открыть счет для фор-
мирования средств оргкомитета и заключать граж-
данско-правовые договоры для обеспечения его 
деятельности». О своем намерении создать партию 
оргкомитет уведомляет Минюст России. Как указы-
вает С. Е. Заславский, по своему статусу «оргкомитет 
не является юридическим лицом», однако факти-
чески обладает признаками такового [18, с. 125]. 

В частности, он открывает расчетный счет в одной 
из кредитных организаций, имеет в собственности 
не только денежные средства, но и обособленное 
имущество, заключает гражданско-правовые дого-
воры. Но распоряжается имуществом оргкомитет до 
определенного срока, а именно до создания партии, 
которой он и передает все это имущество и собран-
ные денежные средства. Хотя оргкомитет сам может 
определить период своей деятельности, но законо-
дательством установлен лишь максимальный срок 
его функционирования и распоряжения денежными 
средствами и имуществом — до одного года.

Поскольку Закон о политических партиях четко 
не обозначает права и обязанности оргкомитета, 
то, на наш взгляд, целесообразно в договоре его 
участникам указать ряд спорных моментов, возника-
ющих в правоприменительной практике, в частности, 
коллективную ответственность этого «квазиюриди-
ческого лица» за невыполнение обязательств по 
гражданско-правовым договорам; предметы этих 
договоров, юридические последствия не выполнения 
своей главной цели — не создание политической 
партии, возврат в данном случае денежных средств 
и имущества, переданных оргкомитету, жертвовате-
лям. Таким образом, одним из первых учредитель-
ных документов политической партии можно считать 
учредительный договор, составленных членами 
оргкомитета. Данный договор является по своей сути 
согласованием волеизъявлений юридически равных 
субъектов и порождает определенную совокупность 
прав и обязанность данного вида сообщества. Этот 
договор порождает обязательственные непоимено-
ванные отношения, которые по-разному трактуются 
в научной литературе.

Так, Н. В. Козлова, В. Мамай, В. Мельгунов, 
Д. И. Степанов, Г. С. Шапкина подобное соглаше-
ние называют договором о совместной деятель-
ности по созданию юридического лица [14, с. 216]. 
Сходные договорные отношения наблюдаются при 
создании акционерного общества, производствен-
ного кооператива, простого товарищества, а также 
политической партии. Как справедливо указыва-
ет Н. В. Козлова, «по своей юридической природе 
договор о совместной деятельности по созданию 
юридического лица является консенсуальным, мно-
госторонним, взаимным, возмездным и фидуциар-
ным, может содержать элементы договора в пользу 
третьего лица и предварительного договора» [14, 
с. 221]. Данный договор о создании политической 
партии, как правило, заключается в устной форме. 
Однако, говоря о необходимости предоставления 
в Минюст России протокола собрания организа-
ционного комитета, представляется необходимым 
считать данную форму решения общего собрания 
оргкомитета документальной, т. е. письменной.

Можно выделить следующие условия этого 
договора: во‑первых, достижение общей цели; 
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во‑вторых, совместные действия организаторов, 
направленные на создание юридического лица; 
в‑третьих, единое место нахождения оргкомитета; 
в‑четвертых, порядок использования денежных 
средств и иного имущества. Основной функцией 
договора учредителей о совместной деятельно-
сти по созданию юридического лица Н. В. Козлова 
называет регламентацию «обязательственных от-
ношений учредителей, определение их взаимных 
прав и обязанностей в процессе создания юриди-
ческого лица, а также обязанностей перед самим 
юридическим лицом» [14, с. 219]. Можно ли на-
звать этот договор учредительным? Хотя согласно 
ст. 52 ГК РФ только хозяйственное товарищество 
действует на основе учредительного договора, тем 
не менее есть юридические лица, которые действу-
ют и на основе устава, и на основе учредительного 
договора, например, ст. 14 Федерального закона 
от 12.01.1996 № 7-ФЗ (ред. от 14.11.2017) «О не-
коммерческих организациях» (с изм. и доп., вступ. 
в силу с 01.01.2018) [19] предусматривает два вида 
учредительных документов для ассоциаций или 
союзов: учредительный договор, заключенный 
их членами, и устав, утвержденный ими. Здесь же 
определено содержание учредительного договора, 
который заключают его участники: это обязатель-
ство создать некоммерческую организацию, опре-
деление порядка совместной деятельности по ее 
созданию, условия передачи ей своего имущества 
и участия в ее деятельности, условия и порядок 
выхода учредителей (участников) из ее состава.

Исходя из содержания данного договора, тео-
ретически можно предположить, что учредитель-
ным договором является и договор участников тех 
оргкомитетов, которые создаются для учреждения 
и регистрации таких юридических лиц, каковыми 
являются политические партии. Можно ли назвать 
отношения между участниками оргкомитета корпо-
ративными? Можно, учитывая тот факт, что корпо-
рацией является организация, основанная на член-
стве, а так как оргкомитет вместе с уведомлением 
о намерении создать политическую партию подает 
в Минюст России сведения не менее чем о десяти 
членах комитета с указанием их фамилии, имени, 
отчества, даты рождения, гражданства, контактных 
телефонов, эти данные очень важны для обозначе-
ния серьезности намерения участников оргкомитета 
выполнить свою миссию — создать политическую 
партию, реализуя свои полномочия организацион-
ного, имущественного и учредительного характера. 
Итак, между членами оргкомитета складываются 
корпоративные отношения, так как они основаны 
на членстве и направлены «на организацию и осу-
ществление деятельности по совместному дости-
жению общих целей» [15, с. 775] — коллективной 
деятельности.

Однако эти корпоративные отношения не имеют 
своего продолжения ни после создания партии, ни 
в случае самороспуска организационного комитета. 
Договор, который заключают члены оргкомитета 
с целью создания политической партии нельзя на-
звать учредительным, так как он не регламентирует 
корпоративных отношений между юридическим 
лицом, его учредителями и субъектами, высту-
пающими в качестве его органов. По замечанию 
Н. В. Козловой, «в качестве учредительного доку-
мента учредительный договор выполняет функцию 
закрепления правового статуса юридического лица» 
[20], поэтому в отличие от договора о совместной 
деятельности он действует «с момента его заклю-
чения до момента ликвидации юридического лица» 
[14, с. 227]. Вместе с тем следует признать, что уч-
редительные договоры тоже могут быть разные. 
Если в самом договоре есть условие его действия до 
момента создания или регистрации юридического 
лица, то его действие на этом может прекратиться, 
и таким образом он будет иметь кратковременный 
характер.

Таким образом, на этапе подготовки учреди-
тельного съезда политической партии организаци-
онным комитетом обязательственные отношения 
между его членами регламентирует договор, какое 
бы название он не имел, главное, что он выпол-
няет функции установления прав и обязанностей 
учредителей политической партии. Договор может 
устанавливать сроки создания политической партии, 
порядок формирования, использования и передачи 
средств и имущества оргкомитета созданной партии, 
заключения гражданско-правовых договоров для 
обеспечения его деятельности, полномочия членов 
оргкомитета, состав и величину пожертвований от 
физических и юридических лиц, условия их возврата 
жертвователям в случае невыполнения оргкомите-
том своей главной цели — создание политической 
партии. Данные условия договора не включаются 
в устав, так как он имеет другую недоговорную при-
роду. В отличие от договора устав принимается, 
изменяется (дополняется) не по соглашению сто-
рон, а по решению высшего коллегиального органа 
политической партии [14, с. 258]. Устав является 
постоянно действующим документом, т. е. поли-
тическая партия, как и другие юридические лица, 
основывается и действует на протяжении всего 
периода своего существования на основе данно-
го учредительного документа. Исходя из того, что 
учредительный документ «регулирует весь спектр 
корпоративных отношений в юридическом лице 
(правоспособность, вопросы управления юриди-
ческим лицом, компетенцию его органов и т. д.) от 
момента его создания до момента прекращения его 
деятельности, включая порядок ликвидации юри-
дического лица и распределение имущества после 
ликвидации», можно заключить, что это основной 
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правовой документ для юридического лица [8, с. 42]. 
Вследствие этого не договор, а устав и программа 
для политической партии будут являться главными 
учредительными документами конститутивного 
характера.

Итак, устав — это учредительный документ поли-
тической партии, регулирующий принципы, условия, 
способы ее формирования, определяющий наиме-
нование, место нахождения, предмет, цель, задачи 
и виды ее деятельности, организационное строение, 
систему внутрипартийных отношений в совокупности 
корпоративных и централизованных правовых норм; 
устанавливающий правоспособность партии, права 
и обязанности ее членов, а также лиц, входящих 
в состав ее органов; это основной закон партийной 
организации. Программа — главный теоретический 
и политический документ политической партии, 
определяющий ее цели, перспективные и ближай-
шие задачи, пути и способы их осуществления. Устав 
и программа политической партии подлежат государ-
ственной регистрации в ЕГРЮЛ, после чего получают 
юридическую силу для третьих лиц.

На данный момент в российской доктрине граж-
данского права и законодательстве нет однознач-
ного ответа на вопрос о природе учредительных 
документов политических партий [2, с. 7–58]. Поэ-
тому опираясь на уже обоснованные теоретические 
постулаты, можно строить свои гипотезы о том, что 
создание политической партии — это достаточно 
длительный процесс, на разных этапах которого 
идет оформление соответствующих документов 
учредительного характера. К этим документам от-
носится не только устав, который заявлен в п. 1 
ст. 52 ГК РФ как главный учредительный документ 
общественного объединения, но и программа, 
соглашения, решения высшего коллегиального 
органа организации. Так, на первом этапе образо-
вания партии заключается некий корпоративный 
договор между ее учредителями, инициаторами 
создания партии, объединенными между собой 
общими идейными интересами и составляющими 
организационный комитет для подготовки съезда, 
создания региональных отделений партии на ме-
стах, подготовки устава партии и т. п.

На втором этапе разработки и принятия учре-
дительных документов происходит согласование 
двух воль: государства и организации, так как они 
составляются в соответствие с условиями, импе-
ративно определяемыми законами (ст. 21 Закона 
о политических партиях), невыполнение которых 
влечет за собой отказ в регистрации политической 
партии, если она попытается нарушить предъявля-
емые требования. Результатом данного сотворче-
ства законодателя и политической партии является 
наличие некоего типового устава и как следствие 
сходство уставов партий, придерживающихся раз-
ных идеологических платформ.

На завершающем этапе акты внешнего вы-
ражения воли создаваемого юридического лица 
подлежат признанию или отрицанию со стороны 
регистрирующих органов государственной власти. 
В отличие от иных общественных объединений, 
для которых государственная регистрация является 
добровольной, политическая партия и ее региональ-
ные отделения подлежат обязательной государ-
ственной регистрации (ст. 15 Закона о политических 
партиях), которая осуществляется в соответствии 
с Федеральным законом 08.08.2001 № 129-ФЗ «О го-
сударственной регистрации юридических лиц и ин-
дивидуальных предпринимателей» [21] с учетом 
специального порядка государственной регистрации 
политической партии и ее региональных отделе-
ний. Несмотря на то что устав, как учредительный 
документ политической партии теоретически обла-
дает сходством с организационным договором или 
корпоративной сделкой и имеет частноправовой 
характер, в реальной действительности его соста-
вители вынуждены прежде всего угадывать волю 
регистрирующих органов. Воля последних в ко-
нечном счете оказывается выше воли учредителей 
партии, так как проверяемые ими учредительные 
документы проходят тщательную экспертизу и могут 
быть признаны недействительными, хотя регистра-
ции подлежат не они, а сама политическая партия. 
К тому же для регистрирующего органа важны не 
только сами учредительные документы юридиче-
ского лица, но и порядок его принятия. В частности, 
Законом установлены требования к проведению 
учредительного съезда политической партии по 
количеству представителей от региональных отделе-
ний, порядок голосования по вопросам повестки дня 
и соответственно письменное оформление его ре-
шений. Таким образом, учредительные документы 
организации должны быть приняты правомочным 
субъектом, в противном случае недействительными 
могут быть признаны и сами создаваемые юриди-
ческие лица и их учредительные документы.

Согласимся с мнением Н. В. Козловой, кото-
рая считает, что устав юридического лица скорее 
является не договором, а гражданско-правовой 
корпоративной сделкой, поскольку она порождает 
не обязательственное, а корпоративное правоот-
ношение, круг участников которого намного шире, 
нежели круг участников соглашения между учреди-
телями, так как в него включаются не только «учре-
дители (участники), но и само юридическое лицо, 
и субъекты, осуществляющие функции его органов» 
[14, c. 257], а также третьи лица. Согласно ст. 153 
ГК РФ, «сделками признаются действия граждан 
и юридических лиц, направленные на установление, 
изменение или прекращение гражданских прав 
и обязанностей». Учреждение политической партии, 
сопровождающееся составлением и принятием на 
съезде учредительных документов, включая устав 
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и программу партии, можно, на наш взгляд, считать 
гражданско-правовой многосторонней сделкой, так 
как, во‑первых, она, преследуя «гражданско-правую 
цель» [15, с. 629], достигает юридического резуль-
тата — основание юридического лица; во‑вторых, 
она порождает гражданские права и обязанности 
созданного юридического лица; в‑третьих, подле-
жит государственной регистрации, как письменная 
форма сделки.

Сделочную теорию развивает Д. И. Степанов, 
который считает, что устав, учредительные и иные 
документы являются формами сделок, они лишь 
оформляют их содержание и иных юридических 
фактов, совершаемых в связи с деятельностью кор-
порации [4, с. 9–37].

Программа партии по форме напоминает офер-
ту, так как это, по сути «адресованное одному или 
нескольким конкретным лицам предложение, ко-
торое достаточно определенно и выражает наме-
рение лица, сделавшего предложение» (ст. 435 
ГК РФ). Граждане РФ, познакомившись с данным 
предложением, могут как принять его, вступив в ор-
ганизацию, так и проигнорировать или принять 
к сведению. Устав и программа партии напоминают 
также договор присоединения (ст. 428 ГК РФ), так как 
вступающие в партию (юридическое лицо) новые 
участники присоединяются к предложенному им 
уставу и программе целиком [14, с. 256].

Партийные учредительные документы явля-
ются юридическими фактами гражданского пра-
ва, согласно концепции В. А. Белова, так как они 
имеют гражданско-правовые последствия, в том 
числе возникновение, изменение или прекращение 
гражданских правоотношений вновь созданного 
юридического лица — политической партии. Это 
факты являются длящимися, так как партийные 
документы имеют не только учредительный ха-
рактер, но и пролонгированное действие вплоть 
до ликвидации самой организации. Данные факты 
относятся к разряду юридических действий, т. е. 
имеют сознательный и волевой характер, зависят 
от воли и активных действий частных лиц, направ-
ленных на достижение определенного результата — 
создание и деятельность политической партии [15, 
с. 468–471].

До этого мы рассматривали партийные учреди-
тельные документы, в частности уставы, как сделки. 
Но более точно их можно называть актами корпо-
ративного волеизъявления или корпоративными 
актами. Для нахождения отличий между сделками 
и корпоративными актами как разными видами 
правомерных актов частных лиц обратимся к ар-
гументам, содержащимся в работе В. А. Белова. 
По его мнению, различие между ними состоит 
в природе «той воли, которая ими выражается: 
сделки — это акты-выразители индивидуальной 
эгоистической воли, корпоративные же акты — это 

акты-выразители коллективной воли (общей или 
воли большинства). Сделки представляют собой 
акты, объединяющие различные по направленности 
воли частных лиц. Корпоративные же акты — это 
акты коллективной воли всех или большинства лиц, 
их принявших» [15, с. 475]. По мнению Барсуковой 
«устав несет в себе волевое содержание, то есть 
в первую очередь воплощает в себе волю учреди-
телей юридического лица, а уже потом государ-
ственную волю посредством его государственной 
регистрации» [2, с. 27].

Вслед за волей следуют действия, направлен-
ные на достижение поставленных целей. Например, 
устав Либерально-демократической партии закре-
пил в качестве цели организации: «формирование 
общественного мнения; политическое образование 
и воспитание граждан; выражение мнений граж-
дан по любым вопросам общественной жизни, 
доведение этих мнений до сведения широкой об-
щественности и органов государственной власти», 
а также выдвижение кандидатов на всех видах 
выборов» [21].

В связи с этим поддерживает точку зрения 
В. А. Белова, сформулировавшего определение 
корпоративных актов, как «правомерные действия 
частных лиц, направленные на гражданско-право-
вую оценку процессов организации и осуществления 
деятельности по совместному достижению общих 
целей (союзной, коллективной или корпоративной 
деятельности)» [16, с. 778]. Взгляды В. А. Белова 
дополняют концепцию Н. В. Козловой о юриди-
ческой природе корпоративного акта как сделки, 
называя его «сделкоподобным действием». Корпо-
ративные акты политической партии также имеют 
частное волевое происхождение, подразумевают 
действие, имеющее юридическую направленность 
на «динамику общей гражданской либо специаль-
ной корпоративной правоспособности участников 
общей деятельности» [15, с. 781–782]. Обладая вну-
тренним организационным единством, целостно-
стью, политическая партия является субъектом прав 
и обязанностей и как юридическое лицо выражает 
единую волю в своих действиях, принятии решений 
по ведению общих дел. Все члены партии приоб-
ретают равные права по отношению друг к другу 
и к специально создаваемому юридическому лицу 
и обязаны подчиняться общей воле объединения, 
тем формально установленным правилам, которые 
содержаться в корпоративных актах, в частности, 
партийном уставе. Партийная дисциплина — это 
и есть состояние юридической связанности членов 
партии и влияние корпоративных актов на граж-
данскую правоспособность участников общей де-
ятельности ради достижения общих интересов. 
«Сами члены (участники) этого коллектива признают 
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наличие у коллектива» способности властвовать 
над своими членами (участниками) и «соглашаются 
подчиняться той власти, которая будет проявлять 
себя в ходе реализации этой способности». А го-
сударство, «регламентируя строение, создание 
и деятельность коллективов одних типов и допу-
ская либо, и вовсе прямо запрещая создание кол-
лективов других типов, подчеркивает тем самым 
признание либо отрицание юридического значения 
актов реализации коллективной власти — корпо-
ративных актов известного содержания и формы 
(типа)» [15, с. 783].

Таким образом, корпоративные учредительные 
документы политической партии по сути имеют кор-
поративный правовой характер, так как они пред-
ставляют собой согласование коллективных и част-
ных воль и интересов, соединяют императивность 
общегосударственных норм и самостоятельность, 
инициативность корпоративной организации. В ие-
рархии учредительных документов политической 
партии на первом месте стоит устав, далее идет 
программа, учредительные договор или соглашение 
между членами организационного комитета, далее 
решения высших органов партии, оформленные 
в письменной форме в форме протоколов.
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ОБЩИЕ И ЧАСТНЫЕ ВОПРОСЫ  
УГОЛОВНО-ИСПОЛНИТЕЛЬНОЙ ПОЛИТИКИ  
В СВЕТЕ ИЗУЧЕНИЯ ФЕНОМЕНА ТОРГОВЛИ ЛЮДЬМИ  
И БОРЬБЫ С НЕЙ

GENERAL AND PARTICULAR QUESTIONS OF PENITENTIARY 
POLICY IN THE LIGHT OF RESEARCHING INTO THE 

PHENOMENA OF CRIMES CONNECTED WITH TRAFFICKING 
IN HUMAN BEINGS AND COUNTERACTION OF THEM

Актуальность избранной проблематики связана с тем, что она ранее не яв-
лялась предметом отдельного изучения. Предметом настоящей работы является 
сфера противодействия преступности.

Целевое предназначение публикации заключается в рассмотрении особенностей 
уголовно-исполнительной политики через взаимосвязь с уголовно-правовой полити-
кой на примере противодействия преступлениям, связанным с торговлей людьми.

Методология преимущественно заключается в формально-логическом, си-
стемно-структурном, историко-правовом, компаративистском анализе развития 
национальной уголовно-исполнительной системы в целом и в отношении лиц, 
осужденных за торговлю людьми с одновременным обращением к экспертным 
оценкам казахстанских и российских ученых.

Основные результаты заключаются в выявлении характерных трендов учет-
но-регистрационной и судебной практики по делам о преступлениях, связанных 
с торговлей людьми через призму сопоставления аналитических документов и экс-
пертных материалов Верховного Суда, Комиссии по правам человека, Института 
Генеральной прокуратуры, Института законодательства Министерства юстиции 
Республики Казахстан. Область применения: научно-экспертная деятельность 
вышеназванных ведомств, правотворчество, правоприменительная практика.

Согласно сделанным выводам необходимо осуществлять перманентный мо-
ниторинг каждой из подсистем политики в сфере противодействия преступности на 
предмет эффективности и способности оперативно реагировать на современные 
вызовы с составлением актуализированной криминологической информации. 
В целях дальнейшего совершенствования уголовной политики, в том числе уголов-
но-правовой и уголовно-исполнительной необходимо обеспечивать непрерывность, 
комплекcность, системность, синхронность, широкое вовлечение независимых 
научных экспертов.

Преступления, связанные  
с торговлей людьми;  
уголовно-правовая политика; 
уголовно-исполнительная 
политика;  
судебная практика;  
назначение наказаний;  
права и свободы осужденных

The relevance of the chosen perspective is connected with the fact that it 
wasn't a subject of separate studying earlier. A subject of the real work is the 
sphere of counteraction of crime. 

The target mission of the publication consists in consideration of features 
of criminal and executive policy through interrelation with criminal and legal 
policy on the example of counteraction to the crimes connected with human 
trafficking. 

The methodology mainly consists in the formal and logical, system and 
structural, historical and legal, komparativistsky analysis of development of 
a national penal correction system in general and concerning the persons 
condemned for human trafficking with the simultaneous appeal to expert 
estimates of the Kazakhstan and Russian scientists.

The main results consist in identification of characteristic trends registration 
and registration and jurisprudence on cases of the crimes connected with 
human trafficking through a prism of comparison of analytical documents and 
expert materials of the Supreme Court, Commission on Human Rights, Institute 
of the Prosecutor General's Office, Institute of the legislation of the Ministry of 
Justice of the Republic of Kazakhstan. Scope: scientific and expert activity of 
the above-named departments, law-making, law-enforcement practice. 

According to the drawn conclusions it is necessary to carry out permanent 
monitoring of each of policy subsystems in the sphere of counteraction of crime 
regarding efficiency and ability to react quickly to modern calls with drawing up 
the staticized criminological information. For further improvement of criminal 
policy, including criminal and legal and criminal and executive it is necessary to 
provide continuity, complexity, systemacity, synchronism, broad involvement of 
independent scientific experts.

Crimes connected with trafficking 
in human beings; criminal policy; 

penitentiary policy;  
judicial practice;  

punishment;  
rights and freedoms of convicts
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В новейшей истории Казахстан целенаправ-
ленно и последовательно создал и развивает 

собственную политико-правовую систему, 
основанную на прогрессивных общегуманитарных 
ценностях и высоких международных стандартах 
в сфере прав и свобод человека и гражданина. 
Это ярко проявляется и  в  такой сфере, как 
противодействие торговле людьми.

В рамках реализации Концепции правовой по-
литики Республики Казахстан на период с 2010 до 
2020 годы [1], Закона о ратификации Конвенции 
ООН против транснациональной организованной 
преступности от 15 ноября 2000 г. [2], решения 
Совета глав государств СНГ «О программе сотруд-
ничества государств — участников Cодружества 
Независимых Государств в борьбе с торговлей людь-
ми на 2014–2018 годы» [3], в стране сформирован 
определенный комплексный механизм, наработан 
отечественный правоприменительный и правоза-
щитный опыт.

Сегодня действует специально созданная Меж-
ведомственная комиссия по вопросам борьбы с не-
законным вывозом, ввозом и торговлей людьми 
при Правительстве Республики Казахстан, в составе 
которой ряд государственные и правоохранитель-
ные органы.

Свой вклад вносят Международная организа-
ция по миграции, Миссия в Республике Казахстан, 
Центр организации безопасности и сотрудничеству 
в Европе в г. Астана, Союз кризисных центров Ка-
захстана, ряд неправительственных организаций, 
СМИ во всех регионах страны.

Всеми субъектами на основе профессиональ-
ного конструктивного диалога и продуктивного 
практического взаимодействия реализуется по-
литика противодействия преступности, связанной 
с торговлей людьми. Одним из итогов такой работы 
является разработка разноплановых документов 
нормативного, правоприменительного, правоза-
щитного характера, имеющих социально-значимый 
характер.

Мониторинг, систематизация, оперативное пре-
доставление доступа граждан и всех заинтересо-
ванных организаций и учреждений к качественной 
криминологической информации является залогом 
совершенствования концептуального и методоло-
гического обеспечения модернизации уголовной 
политики и повышении уровня законности, пра-
вопорядка и социальной безопасности в контексте 
реализации Плана нации «Современное государство 
для всех».

Развивая деятельность по поиску оптималь-
ных путей совершенствования антикриминальной 
деятельности в сфере противодействия преступ-
ности, связанной с торговлей людьми, заметим, 
что значительная активизация соответствующей 
национальной межведомственной комиссии уже 

демонстрирует заметные успехи и прогрессивные 
достижения.

В новейшей истории проблематика торговли 
людьми была отражена в первой государственной 
программе правовой реформы 1994 г., в последую-
щих концепциях правовой политики 2002 и 2009 гг., 
во всех программах профилактики правонарушений 
и борьбы с преступностью (см. Государственная про-
грамма по борьбе с преступностью и укреплению 
правопорядка в Республике Казахстан на 1997–1998 
годы и основным направлениям правоохранитель-
ной деятельности, утвержденная Указом Президента 
Республики Казахстан от 20.06.1997 г. № 3558 [4]; 
Программа борьбы с преступностью в Республике 
Казахстан на 2000–2002 гг., утвержденная поста-
новлением Республики Казахстан от 31.10.2000 
№ 1641 [5]; Программа профилактики правона-
рушений и борьбы с преступностью в Республике 
Казахстан на 2003–2004 гг., утвержденная поста-
новлением Правительства Республики Казахстан от 
29.12.2002 № 1430 [6]; Программа профилактики 
правонарушений и борьбы с преступностью в Ре-
спублике Казахстан на 2005–2008 гг., утвержденная 
постановлением Правительства Республики Казах-
стан от 24.12.2004 № 1355 [7]; Отраслевая програм-
ма профилактики правонарушений в Республике 
Казахстан на 2011–2013 гг., утвержденная поста-
новлением Правительства Республики Казахстан от 
21.12.2010 № 1390 [8]), была предметом перманент-
ного правового мониторинга и совершенствования 
норм уголовного законодательства по вопросам 
противодействия торговле людьми [9, с. 14, 15, 20], 
в том числе торговли несовершеннолетними [10,  
c. 11–14, 18, 21, 27, 28]. Верховный Суд Республики 
Казахстан не просто принял специальное норма-
тивное постановление в 2012 г., в которое в 2017 г. 
были внесены поправки, но и составил два важных 
аналитических документа — Обобщение судебной 
практики по уголовным делам, связанным с торгов-
лей людьми за 2013 и 2014 годы (предусмотрен-
ным ст. 125 ч. 3 п. «б», 128, 132–1, 133, 270, 271 УК 
Республики Казахстан) [11, c. 36–64], Обобщение 
по вопросам обеспечения в судебном разбира-
тельстве прав потерпевших по делам о торговле 
людьми (на основе рассмотренных в 2014–2015 гг. 
уголовных дел) [12, c. 78–108]. Постоянно внимание 
к проблематике торговли людьми связано в первую 
очередь с выполнением принятых республикой 
международных обязательств. Это сопровождается 
перманентным реформированием законодатель-
ства антикриминального цикла как инструментария 
уголовной политики государства.

Отечественный ученый-правовед Т. К. Аким-
жанов убежден, что «уголовная политика должна 
охватывать в первую очередь вопросы наказуемо-
сти деяний, содержания самого наказания и его 
назначения. Поэтому и определение уголовной 
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политики должно охватывать именно указанные 
направления» [13, c. 13].

В одном из новейших учебников авторы под-
черкивают, что «исполнение наказания — важ-
нейший этап в борьбе с преступностью» [14, c. 8], 
отражающий результативность совместных усилий 
правоохранительных органов. Точка соприкоснове-
ния между двумя разновидностями генетически 
родственных разновидностей уголовной политики, 
к примеру, одни ученые выражают следующим 
образом: «уголовно-исполнительная политика яв-
ляется в определенном смысле производной от 
уголовно-правовой, служит своеобразной фор-
мой реализации уголовно-правовой политики» [15,  
c. 31]. Здесь важным моментом выступает гармо-
низация уголовного и уголовно-исполнительного 
законодательства в части обеспечения комплексного 
подхода реализации целей наказания: исправле-
ния осужденного и превенция новых уголовных 
правонарушений. Правовые пробелы и коллизии, 
отсутствие единообразия в следственной, проку-
рорской и судебной практики по делам о торговле 
людьми, коррупционные проявления на самых 
различных этапах судопроизводства и исполнения 
наказания, к сожалению, все еще не редкость. Из 
опыта эмпирических наблюдений, изучения уго-
ловных дел, тематических бесед со следственными 
работниками, представителями НПО Костанайской 
области непосредственно оказывающими социаль-
ную помощь жертвам торговли людьми мы прихо-
дим к весьма неутешительным выводам. В первую 
очередь, уголовные дела с инкриминированием 
норм УК Республики Казахстан о торговле людьми 
(ст. 128) очень сложно «доходят» до суда. А если 
даже доводятся, то благополучно там «развалива-
ются». Однако не все.

Поскольку одним из показателей эффективности 
уголовной юстиции является судебная практика 
в части вынесенных приговоров и назначенных 
видов наказаний, что служит связующим звеном 
между уголовно-правовой и уголовно-исполнитель-
ной политикой, то приведем ряд соответствующих 
статистических данных из одного из обобщений Вер-
ховного Суда 312 уголовных дел за 2013 и 2014 гг.

Для полноты картины будут предоставлены 
максимально обширные сведения.

В 2014 г. по ч. 3 ст. 125, ч. 3 ст. 126, ст. 128, 132–1, 
133, 270 и 271 УК осуждено 185 лиц (в 2013 году — 
175), что свидетельствует о небольшом росте ко-
личества уголовных дел.

В 2014 г. из 185 (в 2013 г. из 175) к лишению 
свободы осуждено 40 лиц, или 21,6% (в 2013 г. — 
42 лица, или 24%); условно осуждено 140 лиц, или 
75,7% (2013 г. — 113 лиц, или 64,6%).

В разрезе статей УК число осужденных лиц к ли-
шению свободы выглядит следующим образом:

— по ст. 133 УК — 14 лиц, или 35% (в 2013 г. — 
13 лиц, или 30,9%);

— по ст. 271 УК — 9 лиц, или 22,5% (в 2013 г. — 
3 лица, или 7,1%);

— по ст. 128 УК — 5 лиц, или 12,5% (в 2013 г. — 
4 лица, или 9,5%);

— по ч. ст. 3 ст. 125 УК — 5 лиц, или 12,5% 
(в 2013 г. — 8 лиц, или 19%);

— по ст. 270 УК — 2 лица, или 5% (в 2013 г. —  
1 лицо, или 2,4%);

— по ст.  132–1 УК —  1 лицо, или 2,5% 
(в 2013 г. — 1 лицо, или 2,4%).

В разрезе статей УК количество условно-осу-
жденных следующее:

— по ст. 271 УК — 119 лиц, или 85% (в 2013 г. — 
106 лиц, или 93,8%);

— по ст. 133 УК — 15 лиц, или 10,7% (в 2013 г. — 
3 лица, или 2,6%);

— по ст. 128 УК — 3 лица, или 2,1% (в 2013 г. — 
2 лица, или 1,7%);

— по ч. 3 ст. 126 УК — 1 лицо, или 0,7% 
(в 2013 г. — 0);

— по ч. 3 ст. 125 УК — 0 лиц (в 2013 г. — 0);
— по ст. 270 УК — 2 лица, или 1,4% (в 2013 г. — 

1 лицо, или 0,9%);
— по ст. 132–1 УК — 0 лиц (в 2013 г. — 1 лицо).
За анализируемый период всего освобожден 

от наказания один человек в 2013 г., в 2014 г. — 0.
Таким образом, видно, что судебная практика 

характеризуется в основном назначением наказания 
в виде лишения свободы в основном за преступле-
ние, предусмотренное ст. 271 УК (вовлечение в за-
нятие проституцией). Это в принципе не вызывает 
удивления в контексте мировых трендов в сфере 
торговли людьми. На наш взгляд, интересен дру-
гой факт — значительное количество лиц условно 
осужденных по делам, связанным с сексуальной 
эксплуатации в рамках ориентации на реализацию 
принципа гуманизма. Главное, чтобы при этом не 
нарушался принцип справедливости, и это реально 
способствовало бы достижению законодательно 
закрепленных целей уголовного наказания.

Весьма важно стремление органов правопо-
рядка к реализации такого принципа как неотвра-
тимость ответственности, о чем свидетельствует 
тот факт, что за тот же вышеназванный период 
(2013–2014 гг.) с вынесением обвинительного при-
говора было рассмотрено 312 дел в рамках, которых 
осуждено 360 лиц и нет ни одного оправданного.

Из общих закономерностей можно констатиро-
вать, что ежегодно органами полиции возбуждается 
свыше 300 уголовных дел о преступлениях, связан-
ных с торговлей людьми, до суда по различным 
обстоятельствам «доходят» не все. Согласно дан-
ным Комиссии по правам человека при Президенте 
Республики Казахстан в 2015 г. количество возбуж-
денных дел составило 345, в том числе по ст. 116 
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(принуждение к изъятию или незаконное изъятие 
органов и тканей человека) — 1, по ст. 125 ч. 3 п. 2 
УК Казахстана (похищение человека с целью экс-
плуатации) — 2, по ст. 128 УК Казахстана (торговля 
людьми) — 41, по ст. 134 (вовлечение несовершен-
нолетнего в занятие проституцией) — 18, по ст. 135 
УК (торговля несовершеннолетними) — 46, по ст. 308 
УК Казахстана (вовлечение в занятие проституци-
ей) — 36, по ст. 309 УК Казахстана (организация или 
содержание притонов для занятия проституцией 
и сводничество) — 199. Также возбуждено четыре 
уголовных дела за создание и руководство органи-
зованной группой, в целях совершения одного или 
нескольких преступлений, связанных с торговлей 
людьми. Без учета ст. 309 было расследовано 153 
уголовных дела, из них в суде рассмотрено 12 дел, 
по которым осуждено 17 лиц с назначением от од-
ного года до семи лет лишения свободы [16, c. 90]. 
Из данного документа вытекает также, что острие 
пунитивного воздействия сводится к назначению 
такого вида наказания, как лишение свободы. В це-
лом, такая ситуация характерна и для предшеству-
ющего периода.

Так, по данным Комиссии по правам человека 
в 2011–2012 г. было осуждено 265 лиц, в том чис-
ле по статье 125 ч. 3 п. «б» (похищение человека 
с целью эксплуатации) — 4, по ст. 126 ч. 3 п. «б» 
(незаконное лишение свободы с целью эксплуа-
тации) — 12, по ст. 128 УК (торговля людьми) — 19, 
по ст. 132–1 УК (вовлечение несовершеннолетнего 
в проституцию) — 1, по ст. 133 УК (торговля несо-
вершеннолетними) — 16, по ст. 270 (вовлечение 
в занятие проституцией) — 2, по ст. 271 УК (содержа-
ние притонов для занятия проституцией) — 211 [17,  
c. 23]. Таким образом, анализ различных источников 
информации свидетельствует о том, что ежегодно 
регистрируется от 300 до 700 уголовных дел, из кото-
рых до суда доходит чуть меньше половины из них.

В сравнительно-правовом плане обратимся 
к опыту России. Коллектив авторов научного докла-
да, отмечает, что подобные диспропорции харак-
терны для деятельности судов многих стран и при-
водят такие данные. За совершение преступлений, 
предусмотренных ст. 127–1 УК РФ, 70% осужденных 
были приговорены к лишению свободы (это престу-
пление, за совершение которого суды применяют 
самые суровые наказания), остальные 30% прихо-
дятся на назначение лишения свободы условно [18, 
c. 195, 196]. В этой связи приведем экспертное мне-
ние С. Ю. Скобелина, который пишет: «Прослеживая 
практику применения отдельных видов наказания 
и условного осуждения с 2001 по 2007 годы, необхо-
димо подчеркнуть, что из всех осужденных за этот 
период условное осуждение стабильно занимало 
лидирующее положение, а именно применялось 
к каждому второму осужденному (45,1–57,5%)» [19, 
c. 126]. Большой процент «отсеивания» уголовных 

дел, довольно либеральный подход судов к назна-
чению наказаний является серьезной проблемой 
политики противодействия преступности, связанной 
с торговлей людьми.

Кроме того, проблема объективности, досто-
верности правовой статистики не дает оценить 
реальный масштаб этих злодеяний. В этой связи 
полагаем целесообразным привести обзор мнений. 
В. А. Уткин пишет: «Едва ли нуждается в дополни-
тельном обосновании объективная взаимосвязь 
между формированием уголовного законодатель-
ства и судебной практикой как проявлением уголов-
но-правовой политики и уголовно-исполнительным 
законодательством и уголовно-исполнительной 
деятельностью как элементами уголовно-испол-
нительной политики. Однако на практике такое 
взаимодействие имеет место далеко не всегда» [20, 
c. 10]. Рассогласованность между двумя подсисте-
мами уголовной политики и их инструментариями 
не способствуют достижению целей уголовного 
наказания, отражается и на состоянии преступности. 
Так, Е. А. Саламатов, предметно изучающий пробле-
матику количественных показателей «тюремного 
населения», обратил внимание на то, что «дина-
мика численности заключенных в пенитенциарных 
учреждениях не обязательно параллельна динамике 
зарегистрированных в стране преступлений и здесь 
нужно учитывать: изменение вектора уголовной 
политики» [21, c. 72].

Схожую точку зрения выражает один из разра-
ботчиков проекта УИК Республики Казахстан 2014 г. 
А. Б. Скаков, который заявил, что «статистические 
показатели реализации уголовно-исполнительной 
политики Казахстана, направленной на снижение 
численности осужденных в пенитенциарных уч-
реждениях, свидетельствуют о том, что коренные 
изменения по ее улучшению не достигаются» [22, 
c. 91]. Далее им приведен достаточно известный 
и соответствующий т. н. транзитным обществам 
набор факторов.

Нельзя также не затронуть проблему инсти-
тута судимости, который продолжает оставаться 
одним из серьезных препятствий ресоциализа-
ции осужденных. В этой связи, по справедливому 
утверждению Р. Е. Джансараевой, «в Республике 
Казахстан не разработаны подходы к определе-
нию показателей возможного или приемлемого 
уровня судимости населения, предельного напол-
нения мест лишения свободы и других элементов, 
определяющих уровень реализации карательного 
аспекта уголовной политики» [23, c. 6]. Вместе с тем 
разрешение этой проблемы, в том числе за счет 
введения категории уголовных проступков, будет 
способствовать достижению одной из важнейших 
целей наказания — исправления осужденного путем 
мотивации скорейшему интегрированию в обще-
ство при условии осознания, что этот социум его 
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примет, не выставляя барьер в виде судимости. 
Следственно-судебная практика о преступности, 
связанной с торговлей людьми показывает, что 
вовлечением, организацией занятия проституцией, 
нередко занимаются лица женского пола, ранее 
судимые за такие же деяния, либо которые сами 
в недавнем прошлом занимались этим видом де-
ятельности. Исправление таких людей зависит от 
эффективности пенитенциарной системы, которая 
в свете имеющихся дефектов и изъянов настолько 
дискредитировала себя, что наталкивает отдельных 
деятелей на предложение альтернативных мер, как, 
например, неоднократно озвученное предложение 
о легализации проституции. На наш взгляд такой 
путь неверный и безнравственный, а на самом деле 
другой альтернативы дальнейшему совершенствова-
нию криминологической, уголовно-правовой и уго-
ловно-исполнительной политики в сфере борьбы 
с торговлей людьми с использованием новейших 
научно-технологических разработок просто нет. 
Стартовавшая всеобъемлющая цифровизация, 
работа по масштабированию и тиражированию 
ноу-хау в сфере противодействия преступности 
в ближайшем времени дадут свой социально-зна-
чимый и полезный результат.

Сегодня осужденные к лишению свободы лица, 
в том числе и те, кто совершил преступления, свя-
занные с торговлей людьми, испытывают на себе все 
особенности современной уголовно-исполнитель-
ной системы, пребывающей в фазе перманентного 
реформирования. Это обязательно должно подвер-
гаться постоянному конструктивно-критическому 
анализу, поскольку как еще в 2009 г. справедливо 
отмечал М. А. Аюбаев «международные стандарты, 
которым стремится соответствовать уголовно-испол-
нительная система Республики Казахстан, требуют 
поиска новых подходов к организации исполнения 
наказания и адаптации осужденных после их осво-
бождения из мест лишения свободы» [24, c. 78].

Два направления деятельности, на которые 
в данный момент сделан особый акцент:

1) обеспечение прав и свобод осужденных пу-
тем модернизации режима отбывания наказания;

2) ресоциализация осужденных, т. е. содей-
ствие их реинтеграции в законопослушное общество 
и стремление к активной, позитивной и продуктив-
ной деятельности в нем.

Все эти аспекты последовательно были отра-
жены в Программах дальнейшего развития уголов-
но-исполнительной системы Республики Казахстан 
на 2004–2006 гг. (см. Постановление Правительства 
Республики Казахстан от 31.12.2003 № 1376 «Об 
утверждении Программы дальнейшего развития уго-
ловно-исполнительной системы Республики Казах-
стан на 2004–2006 годы» [25]), на 2007–2009 гг. (см. 
Постановление Правительства Республики Казахстан 
от 06.08.2007 № 673 «Об утверждении Программы 

дальнейшего развития уголовно-исполнительной 
системы Республики Казахстан на 2007–2009 годы» 
[26]), в Концепции совершенствования уголовно-ис-
полнительной политики в Республике Казахстан 
на 2007–2015 гг. (см. Указ Президента Республики 
Казахстан от 25.09.2006 № 906 «О Концепции совер-
шенствования уголовно-исполнительной политики 
в Республике Казахстан на 2007–2015 годы» [27]).

Каждому этапу развития присущи свои особен-
ности, которые зависят от экономического базиса, 
модернизации политико-правовой сферы, духов-
но-нравственного возрождения нации.

Еще в 2004 г. Х. Х. Валиев на форуме пенитен-
циаристов отмечал: «Условно подразделяя ее на 
политику в сфере предупреждения преступности, 
уголовную политику и уголовно-исполнительную 
политику, можно сказать, что она полностью от-
ражает новые экономические отношения и новые 
политические позиции в отношении прав человека, 
возникшие в нашем обществе в последнее десяти-
летие» [28, c. 121]. С вышеотмеченным диссонирует 
факт существования постыдных явлений как трудо-
вое и сексуальное рабство. Однако еще печальнее, 
что в нынешних условиях все внимание больше 
заострено на преступнике (осужденном), нежели 
на потерпевших. Представляется, что это серьезная 
проблема разбалансированности уголовной поли-
тики, решить которую можно за счет гармонизации 
и одновременно одинаковой приоритетизации 
прав и свобод всех участников судопроизводства. 
Как этого добиться? За счет комплексного приме-
нения всего арсенала инновационных технологий 
и избавления рудиментов, являющихся тормозом 
на пути прогресса.

Приведем экспертное мнение российских уче-
ных, констатирующих схожие закономерности, ха-
рактерные для постсоветского пространства. Так, 
Ю. А. Кашуба пишет: «Изменения политики государ-
ства произошли в последние два десятилетия. Речь 
идет об: отношении к правам осужденных; новых 
экономических отношениях, возникших в обществе; 
существенных преобразованиях в производственной 
деятельности исправительных учреждений; деполи-
тизации воспитательной работы с ними (возникший 
вакуум в воспитательной работе с осужденными 
в этот период заполнили многочисленные религи-
озные организации: баптистов, евангелистов и пр.); 
изменении организационных основ уголовно-ис-
полнительной системы» [29, c. 16].

Краеугольным камнем современной уголов-
ной политики выступает ресоциализация, в рамках 
которой также происходит реализация постулата 
о приоритетности прав и свобод человека, ставшего 
идеологической основой гуманизации пенитенциар-
ной системы. Так, Б. К. Шнарбаев, А. Е. Мизанбаев, 
А. Б. Молдашева полагая, что «в условиях гумани-
зации уголовно-исполнительной политики вопрос 
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социальной защиты лиц, отбывающих наказание 
в виде лишения свободы, их прав и интересов яв-
ляется приоритетным в общей системе нормотвор-
ческого процесса», даже предложили собственные 
проекты концепции, закона и подзаконных актов 
[30, c. 7].

В историко-сравнительном аспекте можно 
констатировать, что ряд высказанных мыслей от-
ечественными учеными в период с 2005 по 2012 г. 
весьма схожи и еще актуальны, несмотря на актив-
ное реформирование уголовно-исполнительной 
системы.

Так, в монографии, отражающей ключевые 
аспекты и основные результаты докторской дис-
сертации Б. Ж. Жунусов обратил внимание на то, что 
страна получила в наследство систему исполнения 
наказания, сформированную «более тридцати лет 
назад в условиях централизма», которая решала 
в основном две задачи: «изоляцию осужденных 
от общества и использование их труда на низко-
рентабельных производствах» [31, c. 29]. Далее 
автор указывал на то, что ведомственная закры-
тость исправительных учреждений, которая при-
вела к самоизоляции, самодеятельности в плане 
формирования основ пенитенциарной политики. 
Не удивительно, что «применяемые ими меры 
нередко носили непоследовательный характер, 
не затрагивали основ самой системы исполнения 
уголовных наказаний» [31, c. 29].

Правильный выход заключался в том, чтобы 
система становилась более транспарентной и стре-
милась к соответствию прогрессивному опыту, 
накопленному другими странами с одновремен-
ным учетом собственных позитивных наработок 
в виде проведенных исследований, проведенных 
научно-прикладных форумов и выдвинутых на них 
резолюциях с конкретными практическими реко-
мендациями.

На одной из таких конференций К. Х. Рахимбер-
дин верно заметил, что «будущее уголовно-испол-
нительной системы во многом зависит от степени 
зрелости гражданского общества, сохранения ли-
беральных тенденций уголовной политики, совер-
шенствования деятельности различных звеньев 
государственного управления и развития концеп-
туальных подходов к определению стратегии борь-
бы с преступностью и обеспечению безопасности 
общества» [32, c. 131].

Он же в своей в монографии обратил внимание 
на определенные сдвиги в этом вопросе, вместе 
с тем, упоминая о «застарелых» проблемах, связан-
ных с таким видом наказания как лишение свободы, 
которое, несмотря на все реформаторские усилия, 
«пока остается наиболее применяемым из всех ви-
дов наказаний в Казахстане и России)» [33, c. 100].

На одном из крупных форумов Б. З. Маликов 
отметил следующее: «По историко-временным, 

политико-правовым, социально-экономическим, 
ментальным параметрам и критериям современное 
общество в России уже находится на достаточном 
удалении от советской действительности и парадигм 
ее социальной организации. Влияние прошлого 
сохраняется и на уровне правового регулирования 
исполнения уголовных наказаний в части опреде-
ления и обеспечения правового статуса осужден-
ного, безопасности в местах изоляции и лишения 
свободы» [34, c. 21].

Аналогичное мнение у Е. А. Саламатова, кото-
рый констатирует, что «в обществе и государстве все 
еще не произошло осознания и переосмысления 
всей отрицательной природы уголовного наказания 
в виде лишения свободы. К сожалению, в сознании 
субъектов правоприменения, как в части назначе-
ния, так и в части исполнения лишения свободы, 
сохраняется исторически унаследованное давление 
тоталитарного советского прошлого, когда основ-
ным видом уголовного наказания выступало лишь 
лишение свободы» [35, c. 76].

По его мнению, в современной «уголовно-ис-
полнительной политике Казахстана можно увидеть 
пенитенциарную, постпенитенциарную и непе-
нитенциарную парадигмы» [33, c. 100]. При этом 
именно в их сочетании залог обеспечения эффек-
тивности и рационализма уголовно-исполнительной 
политики.

По авторской концепции, пенитенциарная па-
радигма проявляется в организации исполнения 
карательных санкций, связанных с изоляцией от 
общества (исполнение наказания в виде пожизнен-
ного или «срочного» лишения свободы).

Постпенитенциарная парадигма охватывает 
реализацию постпенитенциарного контроля и ре-
социализации в процессе условно-досрочного 
освобождения от наказания в виде лишения сво-
боды, отсрочки отбывания наказания. «Непени-
тенциарная» парадигма сводится к применению 
некарательных мер, таких как условное осуждение 
(наиболее массовой альтернативы лишению свобо-
ды), отсрочка отбывания наказания беременными 
женщинами и женщинами, имеющими малолетних 
детей, применяемая непосредственно в момент по-
становления обвинительного судебного приговора.

В русле идеологии совершенствования зако-
нодательства в сфере обеспечения прав и свобод 
осужденных с прицелом повышения эффективности 
исправительно-воспитательных мер в уголовно-ис-
полнительной системе, А. Б. Скаков считает важным 
«продолжить поэтапное создание необходимо-
го количества тюрем, отвечающих требованиям 
международных стандартов (в каждом областном 
центре и больших городах либо вблизи от них), 
путем реконструкции имеющихся и строительства 
новых» [36, c. 95]. По мнению ученого, это будет 
способствовать обеспечению личной безопасности 

Мониторинг правотворчества и правоприменения.  
Государственная политика в области противодействия коррупции. Национальная безопасность
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осужденных к лишению свободы, созданию усло-
вий для нейтрализации влияния криминальной 
субкультуры.

Вопрос личной безопасности также связан с дру-
гой фундаментальной категорией как физическая 
неприкосновенность. В этой связи, как верно от-
метила С. Мектепбаева, «при проведении такой 
реформы важно не только иметь здания нового 
формата, но и сотрудников нового формата, кото-
рые воспринимали бы осужденного как носителя 
человеческого достоинства и поэтому заслужива-
ющего пребывания на индивидуализированной 
территории, обособленной от других осужденных» 
[37, c. 128].

В стратегических и программных документах 
обозначены цели и задачи, за ходом выполнения 
которых осуществляется разноуровневый контроль, 
который все еще далек от совершенства. Как отмеча-
ет В. И. Селиверстов, «необходимо обратить особое 
внимание на систему контроля (надзора) за дея-
тельностью учреждений и органов, исполняющих 
уголовные наказания и иные меры уголовно-пра-
вового характера» [38, c. 38]. Ведь в пенитенциар-
ной системе все еще имеют место коррупционные 
нарушения со стороны сотрудников и должностных 
лиц, даже встречаются факты изнасилований осу-
жденных. Все это не способствует росту и без того 

невысокого уровня доверия к правоохранительной 
системе.

Резервы совершенствования уголовно-испол-
нительной политики заключаются в гармонизации 
с другими подсистемами (криминологической, уго-
ловно-правовой, уголовно-процессуальной) в части 
моделирования наиболее сбалансированной и со-
циально-ожидаемой системы криминологической 
безопасности. Ее главным приоритетом должны 
стать повышение уровня защиты прав и свобод 
потерпевших от преступления, которая коррелирует 
с судебной (наказательной) практикой, эффектив-
ностью пенитенциарной системы, прежде всего за 
счет широкого масштабирования и тиражирования 
достижений «цифровизации»: уголовные дела, 
дистанционные технологии осуществления пробаци-
онного контроля, криминальное прогнозирование 
с применением математического моделирования.

Следует добавить, что само по себе позитив-
ным фактом является осуществление различными 
ведомствами и их учреждениями аналитической, 
законопроектной работы, однако целесообразно 
обеспечить этому процессу непрерывный, ком-
плексный и системный характер, что подразуме-
вает их синхронизацию и согласование. В данном 
направлении кроются также серьезные резервы 
и большой превентивный потенциал.
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ПОКАЗАТЕЛИ ЭФФЕКТИВНОСТИ СУБЪЕКТОВ 
ГОСУДАРСТВЕННОГО УПРАВЛЕНИЯ  
В АДМИНИСТРАТИВНО-ПРАВОВОЙ ПРАКТИКЕ

INDICATORS OF EFFICIENCY OF THE SUBJECTS
OF PUBLIC ADMINISTRATION IN ADMINISTRATIVE  

AND LEGAL PRACTICE

Представленное в данной статье исследование актуализировано необходимостью 
совершенствования системы мониторинга деятельности субъектов государственного 
управления. В соответствии с целью исследуемого предмета на основе общенаучных и 
частноправовых методов проводится анализ административно-правового регулирова-
ния и правоприменительной практики показателей эффективности деятельности органов 
исполнительной власти субъектов РФ, руководителей территориальных органов феде-
ральных органов исполнительной власти, реализующих контрольно-надзорные функции, 
государственных гражданских служащих. Административно-правовая практика анализи-
руется на основе рассмотрения эволюции нормативной базы, формировавшейся с се-
редины 2000-х гг. Новизной, отличающей данное исследование, явилось комплексное 
рассмотрение показателей эффективности руководителей федеральных органов исполни-
тельной власти, высших должностных лиц субъектов РФ, органов местного самоуправ-
ления и других, т. е. применительно к разным субъектам государственного управления, 
а не только к отдельному их отряду — государственных гражданских служащих. Как сле-
дует из анализа более чем десятилетней эволюции применяемых показателей, оценка 
эффективности органов исполнительной власти федерального и регионального уровней 
является интегральным продуктом. Его ключевая особенность заключается в использо-
вании нескольких видов, качественно отличающихся показателей. В числе применяемых 
показателей эффективности в статье анализируются также оценки качества предостав-
ления госуслуг, получаемые от граждан. Выявляются основные проблемы и тенденции 
совершенствования видов и типов показателей эффективности деятельности субъектов 
государственного управления. Выдвигается тезис о том, что профессионализм и компе-
тентность государственных служащих могут рассматриваться в качестве самостоятельных 
показателей оценки эффективности служебной деятельности. Формулируются выводы  
о характере нормативно-правовой базы, ее высокой регуляторной динамике. Областью 
практического использования результатов, изложенных в данной статье, может стать учеб-
ный процесс в высших учебных заведениях по соответствующим разделам программ 
дополнительного профессионального образования и повышения квалификации государ-
ственных служащих, а также при разработке и реализации мер, направленных на совер-
шенствование показателей эффективности деятельности субъектов государственного 
управления, как в административном правотворчестве, так и в правоприменительной 
практике их мониторинга и проводимых оценочных процедур.

Государственные органы; 
государственная служба;  
органы исполнительной власти; 
высшие должностные лица 
субъектов РФ;  
государственные 
гражданские служащие; 
служебная деятельность; 
административная реформа; 
показатели эффективности  
и результативности;  
служебный контракт; 
должностной регламент

The study presented in this article is made actual by the need to improve the system 
of monitoring the activities of public administration entities. An analysis of administrative 
and legal regulation and law enforcement practices of performance indicators of executive 
authorities of the Russian Federation, heads of territorial bodies of federal executive authorities, 
implementing control and supervision functions, civil servants is carried out in accordance 
with the purpose of the subject matter of the research, on the basis of general scientific 
and particular legal methods. Administrative and legal practice is analyzed on the basis  
of considering the evolution of the regulatory framework being formed since the mid‑2000s.  
The novelty of this research has been its multifaceted consideration of efficiency indicators 
of heads of federal executive authorities, top-ranking officials of the subjects of the Russian 
Federation, local governments and others, i. e. in relation to different subjects of public 
administration, but not only to their separate group — public civil servants. As follows from 
the analysis of more than a decade of evolution of applied indicators, evaluation of the 
effectiveness of executive authorities at the federal and regional levels is an integral product. 
Its key feature is the use of several types of qualitatively different indicators. The appraisal 
of quality of state services set by citizens is also analyzed in the article among a number 
of applicable performance indicators. The main problems and tendencies of improvement of 
kinds and types of efficiency indicators of activities of the subjects of public administration 
are revealed. It is suggested that professionalism and competence of civil servants can be 
considered as independent indicators of performance evaluation. Conclusions on the nature of 
the regulatory framework and its high regulatory dynamics are formulated. The field of practical 
application of the results set out in this article may be an educational process at higher 
educational institutions as per relevant sections of the programs for additional professional 
education and training of civil servants, as well as in the development and implementation 
of measures aimed at improving performance indicators of public administration subjects, 
both in administrative law-making and in law enforcement practices of their monitoring and 
evaluation procedures.
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А дминистративные реформы как преобра-
зования, позволяющие с помощью методов 

административно-правового регулирования со-
вершенствовать систему государственного управ-
ления, осуществляются регулярно с периодичной 
продолжительностью, затрагивая разностороннюю 
проблематику. В предмет административного ре-
формирования, как и одноименного правового 
регулирования, входят многообразные вопросы 
оптимизации структуры и функций государствен-
ных органов, преимущественно исполнительной 
власти, численности их кадрового корпуса. При этом 
эффективность, результативность и качество — клю-
чевые понятия и одновременно основополагающие 
целевые ориентиры административных преобра-
зований в системе государственного управления 
и выстраивания всей деятельности государственного 
аппарата. Те же понятия и цели ориентируют адми-
нистративно-правовое регулирование.

Повышение эффективности деятельности госу-
дарственных органов, их руководителей и государ-
ственных служащих как субъектов государственного 
управления является одним из основных направ-
лений совершенствования системы государствен-
ного управления. Для качественного улучшения ее 
функционирования в соответствии с федеральным 
законодательством активно внедряются показатели 
эффективности и результативности деятельности 
органов государственной власти, руководящих 
должностных лиц и государственных служащих.

Показатели эффективности управленческой 
деятельности, как и целевые показатели, устанав-
ливаемые для конкретных сфер и направлений 
деятельности, в частности, широко применяемых 
для оценивания федеральных целевых программ, 
являются действенным инструментом достижения 
намеченных целей государственного управления. 
Обусловливается это тем, что оценка эффектив-
ности субъекта деятельности или используемой 
технологии представляет собой важную основу для 
принятия и корректировки управленческих решений 
и осуществляемых действий.

Некоторые исследователи, однако, касаясь во-
проса об оценочных показателях, применяемых 
в системе государственного управления, ошибочно 
отождествляют понятия «эффективность» и «ре-
зультативность». Методологически здесь следует 
иметь в виду следующее. Эффективность является 
категорией экономической в отличие от результа-
тивности, которая есть категория управленческая. 
Упрощенно их отличия можно усмотреть в том, 
что эффективность — соотношение полученного 
(результат) и вложенного (затраты), а результатив-
ность отражает достижение поставленных целей 
и решаемых задач в процессе осуществляемой де-
ятельности (управления). Эффективность и резуль-
тативность становятся категориями юридическими, 
будучи закрепленными нормами права, в силу чего 
порождают возникновение соответствующего рода 

правовых отношений, связанных с применением 
нормативно установленных показателей оценки 
осуществляемой деятельности, проведением юри-
дически значимых оценочных процедур, вызываю-
щих юридически значимые последствия.

Нормативно-правовую основу установления 
показателей эффективности и результативности 
для государственных органов и государственных 
служащих в настоящее время в Российской Федера-
ции составляют Федеральный закон от 06.10.1999 
№ 184-ФЗ «Об общих принципах организации зако-
нодательных (представительных) и исполнительных 
органов государственной власти» [1], Федеральный 
закон от 27.07.2004 № 79-ФЗ «О государственной 
гражданской службе Российской Федерации» 
(далее — Закон о гражданской службе) [2], указы 
Президента РФ, постановления Правительства РФ, 
нормативные правовые акты федеральных органов 
исполнительной власти. Административно-правовое 
регулирование вопросов показателей эффективно-
сти и результативности деятельности государствен-
ных органов и государственных служащих осущест-
вляется на федеральном уровне, уровне субъекта 
РФ и локальном уровне (уровне государственного 
органа). Существует также и муниципальный уро-
вень применительно к деятельности органов мест-
ного самоуправления и муниципальных служащих, 
который в настоящей статье не рассматривается.

Введение в административную правоприме-
нительную практику комплексной системы оценки 
эффективности субъектов государственного управ-
ления в Российской Федерации связано с принятием 
Указа Президента РФ от 28.06.2007 № 825 «Об оцен-
ке эффективности деятельности органов исполни-
тельной власти субъектов Российской Федерации» 
[3] (далее — Указ Президента РФ № 825). Данным 
указом были впервые утверждены 43 показателя 
оценки эффективности, применение которых поро-
ждало возникновение административно-правовых 
отношений. Они учитывали как данные социаль-
но-экономической статистики (объем валового ре-
гионального продукта, уровень безработицы, доля 
расходов консолидированного бюджета региона на 
финансирование услуг социальной сферы и т. п.), 
так и удовлетворенность населения деятельностью 
органов исполнительной власти субъектов РФ, в том 
числе их информационной открытостью.

В развитие данного указа Правительством РФ 
было принято Постановление от 15.04.2009 № 322 
«О мерах по реализации Указа Президента Рос-
сийской Федерации от 28 июня 2007 года № 825 
“Об оценке эффективности деятельности органов 
исполнительной власти субъектов Российской Фе-
дерации”» [4] (далее — Постановление Правитель-
ства РФ № 322). Данный нормативно-правовой акт 
утвердил перечень дополнительных показателей 
для оценки эффективности деятельности органов 
исполнительной власти субъектов РФ (всего 239 
дополнительных показателей).

Оказание бесплатной юридической помощи и правовое просвещение населения.  
Юридическое образование. Рекомендации
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Во исполнение Указа Президента РФ № 825 
и Постановления Правительства РФ № 322 Минреги-
оном России ежегодно подготавливались доклады 
об эффективности деятельности органов испол-
нительной власти субъектов РФ по итогам года, 
начиная с 2007 г., принятого как базовый период. 
В министерском докладе учитывались 74 показа-
теля, касающиеся таких сфер, как экономическое 
развитие, здравоохранение, физическая культура 
и спорт, образование, жилищно-коммунальное 
хозяйство и жилищное строительство, дорожное 
хозяйство, обеспечение безопасности граждан и ор-
ганизация государственного управления. Оценка 
проводилась также по показателям эффективности 
в сферах энергосбережения и повышения энергети-
ческой эффективности, охраны окружающей среды.

Показатель эффективности деятельности ор-
ганов исполнительной власти каждого субъекта 
РФ рассчитывался как сумма значений показате-
лей результативности деятельности органов ис-
полнительной власти субъекта РФ, показателей 
эффективности расходования бюджетных средств 
и оценки населением результатов деятельности 
органов исполнительной власти субъекта РФ по 
каждой из перечисленных сфер.

Наряду с нормативно установленными показате-
лями эффективности государственного управления 
на региональном уровне, представители эксперт-
ного сообщества регулярно готовили собственные 
рейтинги, оценивающие социально-экономическую 
и политическую деятельность глав российских ре-
гионов, создание благоприятного инвестицион-
ного климата [5]. В качестве критериев оценки, 
например, экспертные институты рассматрива-
ют экономическую привлекательность регионов, 
уровень конкуренции на региональных рынках 
госзаказа, качество политического менеджмента, 
региональные и федеральные конфликты, испол-
нение судебных решений (Комплексное развитие 
моногородов; Исполнение судебных решений и ор-
ганизация работы судебных приставов; Лучшие 
практики и стратегии развития региональных систем 
госзакупок; Атлас контрактной системы; Реформа 
финансовых рынков и небанковского финансо-
вого сектора) [6]. Исследования подобного рода 
представляют определенный интерес, однако они 
не имеют административно-правового значения.

В соответствии с Указом Президента РФ от 
13.05.2010 № 579 «Об оценке эффективности дея-
тельности органов исполнительной власти субъектов 
Российской Федерации и органов местного само-
управления городских округов и муниципальных 
районов в области энергосбережения и повышения 
энергетической эффективности» [7] были внесены 
пять новых показателей, связанных с энергосбере-
жением и энергоэффективностью (энергоемкость 
валового регионального продукта, удельная ве-
личина потребления энергетических ресурсов на 
одного человека и др.). В соответствии с данным 

указом общее число показателей, применяемых 
для оценки эффективности деятельности органов 
исполнительной власти субъектов РФ, достигало 48.

С принятием Указа Президента РФ от 21.08.2012 
№ 1199 «Об оценке эффективности деятельности 
органов исполнительной власти субъектов Россий-
ской Федерации» (далее — Указ Президента РФ 
№ 1199) начался фактически новый этап админи-
стративно-правового регулирования показателей 
эффективности деятельности по управлению субъ-
ектами Российской Федерации [8]. Данным указом 
(с последующими изменениями) был утвержден 
перечень из 12 показателей для оценки эффек-
тивности деятельности органов исполнительной 
власти регионов. Во исполнение данного указа 
было принято Постановление Правительства РФ от 
03.11.2012 № 1142 «О мерах по реализации Указа 
Президента Российской Федерации от 21 августа 
2012 года № 1199 “Об оценке эффективности дея-
тельности органов исполнительной власти субъектов 
Российской Федерации”» [9].

В связи с выходом данных нормативных ак-
тов Минрегион России изменил ведомственную 
методику, а в докладах об оценке эффективности 
деятельности органов исполнительной власти субъ-
ектов РФ по итогам 2012 и 2013 гг. комплексная 
оценка эффективности высчитывалась на основе 12 
показателей, установленных Указом Президента РФ 
№ 1199. Тем самым, сокращение перечня показа-
телей, в том числе отмена расчета неэффективных 
расходов, позволило упростить проводимую оценку 
данных субъектов управленческой деятельности. 
Введение учета среднегодовых значений показа-
телей сделало мониторинг эффективности более 
понятным и целеориентированным. В то же время 
применявшаяся Минрегионом России методика 
рейтингования стала жестко увязана с годовым 
циклом, в силу чего использование большинства 
показателей в исследованиях эффективности глав 
регионов с меньшим временным шагом оказалось 
невозможно.

С упразднением Минрегиона России с 2014 г. 
данная функция перешла к Минэкономразвития 
России, которому предписано представлять ежегод-
но в Правительство РФ проект доклада Президенту 
РФ об оценке эффективности деятельности органов 
исполнительной власти субъектов Российской Феде-
рации по итогам отчетного года с учетом динамики 
показателей оценки эффективности деятельности 
органов исполнительной власти субъектов РФ за 
трехлетний период (в редакции Постановления 
Правительства РФ от 22.04.2013 № 358 «О внесении 
изменений в постановление Правительства Россий-
ской Федерации от 3 ноября 2012 года № 1142» 
[10]). Предмет оценки составляют результаты дея-
тельности органов исполнительной власти субъектов 
РФ в сферах экономики и инвестиционной привле-
кательности, государственного и муниципального 
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управления, здравоохранения, образования и жи-
лищного строительства.

Вместе с тем для определения эффективности 
органов исполнительной власти по утвержденным 
Указом Президента РФ № 1199 показателям суще-
ствует целый ряд тех, измерительно значимые изме-
нения которых происходят в квартальный или даже 
месячный период. Среди них, в частности, важны 
оценки, исходящие непосредственно от жителей 
данных регионов, находящихся под воздействием 
постоянно происходящих перемен в стране и реги-
оне проживания. «Новизна в оценке деятельности 
регионов, — подчеркнул Президент РФ В. В. Путин, 
должна основываться не в последнюю очередь на 
прозрачных и внятных критериях оценки, в том 
числе на общественном мнении, мнении граждан» 
[11]. Например, исходя из перечня показателей эф-
фективности, при составлении методики рейтинга 
эффективности губернаторов экспертами Фонда 
развития гражданского общества взяты критерии, 
динамику изменения которых можно корректно 
отслеживать в период от одного до трех месяцев. 
Среди них: оценка населением деятельности орга-
нов исполнительной власти российских регионов 
(замеры социального самочувствия), реальные 
денежные доходы населения, оценки, которые 
основываются на обработке данных Федеральной 
службы государственной статистики о соотношении 
доходов и расходов населения, о том, каково состо-
яние экономики региона (в статике и динамике), 
соотношения позитивной и негативной информации 
о региональном руководителе в информационном 
пространстве, что отражает роль СМИ в ряду веду-
щих институтов гражданского общества [12].

При этом в соответствии с Указом Президента 
РФ от 10.09.2012 № 1276 «Об оценке эффективности 
деятельности руководителей федеральных органов 
исполнительной власти и высших должностных лиц 
(руководителей высших исполнительных органов 
государственной власти) субъектов Российской 
Федерации по созданию благоприятных условий 
ведения предпринимательской деятельности» 
впервые были введены показатели эффективности 
в отношении руководителей федерального уровня 
[13]. Проведение оценки эффективности данных 
субъектов государственного управления было воз-
ложено на Минэкономразвития России. Для органов 
исполнительной власти применялись, например, 
показатели эффективности в области совершен-
ствования таможенного, налогового администриро-
вания, оптимизации государственной регистрации 
юридических лиц, процедуры регистрации прав на 
недвижимое имущество и сделок с ним. Оценка 
эффективности деятельности высших должностных 
лиц субъектов РФ проводилась с указанием распре-
деления по уровню достижения целевых значений 
установленных показателей.

В настоящий период действует Указ Президента 
РФ от 14.11.2017 № 548 «Об оценке эффективно-

сти деятельности органов исполнительной власти 
субъектов Российской Федерации» [14], согласно 
которому признаны утратившими силу предыдущие 
аналогичные документы от 21.08.2012 и 12.09.2012, 
а также заново утвержден перечень, который от-
ныне состоит из 24 показателей для оценки эф-
фективности.

В обновленный перечень показателей эффек-
тивности субъектов государственного управления 
регионального уровня добавлено значительное 
число экономических критериев. Среди них — доля 
населения с доходами ниже прожиточного мини-
мума, динамика валового регионального продукта, 
объем инвестиций в основной капитал на душу 
населения, интеграционный индекс субъекта в на-
циональном рейтинге инвестиционного климата, 
объем налоговых доходов консолидированного 
бюджета субъекта, отношение годового объема 
госдолга субъекта к объему доходов регионального 
бюджета, а также доля просроченной кредиторской 
задолженности в расходах консолидированного 
бюджета региона. В содержание перечня показате-
лей дополнительно введены также — коэффициент 
доступности жилья, качество и доступность услуг 
ЖКХ, коэффициент миграционного прироста, уро-
вень преступности, плотность сети региональных 
автомобильных дорог, отвечающих нормативным 
требованиям.

Согласно указным новациям в перечне показа-
телей эффективности деятельности, главы регионов 
должны будут отчитываться ежегодно с представ-
лением в Правительство РФ докладов о фактически 
достигнутых значениях данных показателей и их 
планируемых значениях на трехлетний период. 
На их основе федеральное правительство обязано 
представлять Президенту РФ свой доклад об эффек-
тивности работы региональных властей.

Как следует из анализа более чем десятилет-
ней эволюции применяемых показателей, оценка 
эффективности органов исполнительной власти 
регионального уровня является интегральным про-
дуктом. Его ключевая особенность заключается 
в использовании нескольких видов, качественно 
отличающихся показателей. Данный подход позво-
ляет проанализировать деятельность органов ис-
полнительной власти субъектов РФ с разных сторон 
в наиболее жизненно важных сферах. Публичное 
рейтингование субъектов государственного управ-
ления регионального уровня на основе нормативно 
закрепленных актами Президента РФ и Правитель-
ства РФ показателей эффективности стало важным 
новационным фактором отечественной админи-
стративно-правовой практики.

Осуществление актуальной кадровой полити-
ки путем замещения должностей во всех государ-
ственных органах, т. е. принятие кадровых решений 
с соблюдением установленных процедур в систе-
ме государственной службы, — одно из предметных 
направлений административных реформ, правовое 
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оформление которых находит свое выражение 
в административно-правовом регулировании. 
В системе государственного управления решения 
принимаются на основе конституционных и ад-
министративно-правовых полномочий, которые 
применяются в соответствии с урегулированными 
законодательством процедурами.

В соответствии со ст. 47 Закона о гражданской 
службе профессиональная служебная деятельность 
государственных гражданских служащих осущест-
вляется в соответствии с должностным регламен-
том, утверждаемым представителем нанимателя. 
Таковым для каждого гражданского служащего, по 
смыслу дефинитивной нормы ст. 1 Закона о граж-
данской службе, выступает руководитель того госу-
дарственного органа, где учреждена замещаемая 
им должность. По решению руководителя государ-
ственного органа — представителя нанимателя, как 
предусмотрено законом, в должностной регламент 
должны включаться показатели эффективности 
и результативности профессиональной служебной 
деятельности.

Частями 14 и 17 ст. 50 Закона о гражданской 
службе установлены два вида и три типа показа-
телей эффективности и результативности деятель-
ности, на основе которых предполагается стимули-
рование государственных гражданских служащих 
посредством установления особого порядка оплаты 
труда. Как следует из указанных нормативных по-
ложений, видами показателей рассматриваются 
обобщенные и специфические показатели, кото-
рые состоят из типов — показатели деятельности 
государственных органов, показатели принятия 
и исполнения управленческих и иных решений, 
показатели правового, организационного и доку-
ментационного обеспечения исполнения указанных 
решений.

Под обобщенными показателями, по смыслу 
толкования закона, понимаются общие для всех 
либо отдельных государственных органов и госу-
дарственных служащих, замещающих должности 
в соответствующих государственных органах. Под 
специфическими показателями следует понимать 
те, которые определяются особенностями задач 
и функций конкретного государственного органа, 
осуществляемых в сфере установленной для него 
управленческой деятельности. Исходя из этого, 
обобщенные показатели утверждаются Президен-
том РФ и Правительством РФ для государственных 
органов, руководство которыми они осуществляют 
по распределенной подведомственности, специфи-
ческие — нормативными правовыми актами самих 
государственных органов с учетом особенностей 
реализуемых задач и функций.

Правовое регулирование системы показателей 
эффективности и результативности государственных 
гражданских служащих направлено на установление 
перечней должностей, по которым в государствен-
ных органах может быть установлен особый поря-

док оплаты труда данного вида государственных 
служащих. Весьма важно заметить, что согласно 
нормативным положениям закона о данном виде 
государственной службы, такие показатели могут 
быть введены не для всех государственных граж-
данских служащих, которые преимущественно 
замещают должности на условиях бессрочного 
служебного контракта, а только для тех из них, для 
которых предусмотрено замещение отдельных 
должностей и лишь при заключении служебного 
контракта с ограниченным сроком действия. При 
этом данные положения императивно обусловле-
ны установлением особого порядка оплаты труда 
гражданских служащих, при котором она произво-
дится в зависимости от установленных показателей 
эффективности и результативности их служебной 
деятельности. В силу ряда причин соответствующие 
нормативные правовые акты до сих пор не приня-
ты. И нельзя не признать, их отсутствие заметно 
сдерживает дальнейшее нормативное закрепление 
показателей эффективности и результативности по 
конкретным должностям государственной служ-
бы, индивидуальных показателей эффективности 
и результативности выполнения гражданскими 
служащими специфических функций, установление 
целевых значений и периода мониторинга показа-
телей эффективности и результативности.

Важным аспектом правовой регламентации 
показателей эффективности гражданских служа-
щих является заключение служебного контракта, 
предусматривающего закрепление основных по-
ложений, связанных с оплатой труда по результа-
там деятельности. В данной связи нормативные 
положения ст. 50 следует рассматривать в систем-
ной взаимосвязи с положениями ст. 24 и 47 Закона 
о гражданской службе.

В соответствии с п. 8 ч. 3 ст. 24 Закона о граж-
данской службе условия оплаты труда, в том числе 
связанные с результативностью его профессио-
нальной служебной деятельности, устанавливае-
мые настоящим федеральным законом, другими 
федеральными законами и иными нормативными 
правовыми актами, относятся к существенным усло-
виям служебного контракта. Однако в соответствии 
с диспозитивной нормой п. 4 ч. 4 той же статьи 
показатели результативности профессиональной 
служебной деятельности гражданского служащего 
и связанные с ним условия оплаты его труда, могут 
предусматриваться. В силу ч. 14 ст. 50 этот особый 
порядок оплаты труда гражданских служащих мо-
жет устанавливаться лишь по отдельным долж-
ностям гражданской службы, перечень которых 
утверждается соответственно указом Президента 
РФ по представлению Правительства РФ и норматив-
ными правовыми актами субъектов РФ [15, с. 168].

Во избежание противоречий в части толкования 
указанных положений Закона о гражданской служ-
бе давно назрело принятие указа Президента РФ 
«О показателях эффективности и результативности 
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деятельности федеральных государственных граж-
данских служащих, замещающих отдельные долж-
ности федеральной государственной гражданской 
службы, и порядке оплаты их труда в зависимости 
от указанных показателей», проект которого был 
подготовлен еще в рамках мероприятий Федераль-
ной программы «Реформирования и развития го-
сударственной службы Российской Федерации» 
в середине 2000-х годов [16].

В числе важнейших задач дальнейшего развития 
гражданской службы в соответствии с Основными 
направлениями развития государственной граждан-
ской службы Российской Федерации на 2016–2018 
годы, утвержденными Указом Президента РФ от 
11.08.2016 № 403, стал переход к системе комплекс-
ной оценки государственных гражданских служащих 
[17]. Комплексная система показателей оценки эф-
фективности гражданских служащих входит в число 
современных кадровых технологий, поскольку ее 
применение призвано обеспечивать карьерное 
продвижение по должностям в зависимости от 
образования, знаний и навыков по направлениям 
деятельности, опыта работы, профессиональных 
достижений и результатов исполнения должностных 
полномочий, общественной оценки при оказании 
государственных услуг. Кроме того, для повышения 
эффективности антикоррупционных механизмов 
в деятельности федеральных государственных ор-
ганов по противодействию коррупции поставлена 
задача внедрить новую методику оценки и систему 
мониторинга эффективности деятельности подраз-
делений этих органов по профилактике коррупцион-
ных и иных правонарушений. Тем самым, внедрение 
новых методик комплексной оценки обобщает 
и выводит на качественно иной уровень проде-
ланную ранее работу по созданию и внедрению 
механизмов оценки эффективности и результатив-
ности профессиональной служебной деятельности 
государственных гражданских служащих.

В настоящее время административно-правовая 
практика культивирует показатели эффективности 
и результативности деятельности руководителей 
территориальных органов федеральных органов 
исполнительной власти, их структурных подраз-
делений, а также руководителей территориальных 
органов государственных внебюджетных фондов, 
их региональных отделений, ответственных за ре-
ализацию полномочий Российской Федерации по 
предоставлению государственных услуг, осущест-
влению контрольно-надзорных функций на терри-
тории субъектов РФ, муниципальных образований. 
Новые механизмы оценки закрепляются норматив-
но на уровне подзаконных актов в форме указов 
Президента РФ, постановлений Правительства РФ, 
приказов федеральных министерств.

Во исполнение Указа Президента РФ от 
07.05.2012 года № 601 «Об основных направле-
ниях совершенствования системы государственного 
управления» были подвергнуты ревизии все функ-

ции, осуществляемые государственными органами 
и учреждениями [18] (далее — Указ Президента 
РФ № 601).

Полученные данные позволили, в частности, 
разработать и нормативно закрепить механизмы 
оценки гражданами эффективности деятельности 
руководителей территориальных органов, федераль-
ных органов исполнительной власти (их структурных 
подразделений), руководителей территориальных 
органов государственных внебюджетных фондов 
(их региональных отделений). В административ-
ную практику они внедряются в соответствии с по-
становлением Правительства РФ от 12.12.2012 
№ 1284 «Об оценке гражданами эффективности 
деятельности руководителей территориальных 
органов федеральных органов исполнительной 
власти (их структурных подразделений) с учетом 
качества предоставления ими государственных 
услуг, а также о применении результатов указан-
ной оценки как основания для принятия решения 
о досрочном прекращении исполнения соответ-
ствующими руководителями своих должностных 
обязанностей» [19].

Оценка эффективности деятельности данной 
категории федеральных гражданских служащих 
проводится путем сбора мнений граждан о качестве 
получаемых ими от федеральных органов испол-
нительной власти наиболее массовых и социаль-
но значимых государственных услуг. В настоящее 
время сбор мнений граждан осуществляется после 
получения ими результатов государственных услуг 
с использованием, например, таких механизмов: 
отправка смс-сообщений получателям государ-
ственных услуг с просьбой оценить качество услуги, 
опрос через электронные терминалы или иные 
устройства, расположенные непосредственно в ме-
стах предоставления государственных услуг (в том 
числе в многофункциональных центрах), опрос че-
рез специализированные ресурсы в сети Интернет, 
а также на Едином портале государственных и му-
ниципальных услуг. Качество госуслуг оценивается 
прежде всего по критериям времени ожидания 
в очереди, вежливости сотрудника, комфортности 
условий получения услуги, доступности информации 
о порядке ее предоставления и другим.

Указанным постановлением Правительства РФ 
№ 1284 предусмотрена возможность для оцен-
ки гражданами массовых и социально значимых 
государственных услуг Росреестра, МВД России, 
ФМС России, ФНС России и Пенсионного фонда РФ, 
а также всех государственных услуг, оказываемых 
в многофункциональных центрах предоставления 
госуслуг по принципу «одного окна», в том числе 
услуг Росимущества, Роспотребнадзора, ФССП Рос-
сии и Фонда социального страхования РФ. По мере 
закрепления в ведомственных правовых актах соот-
ветствующих правил и процедур граждане смогут 
напрямую влиять на качество предоставления госу-
дарственных услуг в конкретных территориальных 
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органах, так как их оценки могут быть использованы 
не только при разработке новых управленческих 
механизмов и нормативных правовых актов, но 
и стать основанием для применения в отноше-
нии госслужащих конкретных мер поощрения или 
дисциплинарного взыскания, предусмотренных 
законодательством РФ.

В соответствии с установленными требованиями 
каждый федеральный орган исполнительной власти 
и государственный внебюджетный фонд обязан 
устанавливать показатель эффективности деятельно-
сти в сфере удовлетворенности граждан качеством 
предоставления государственных услуг своих терри-
ториальных подразделений и ежегодно повышать 
его. Предполагается, что в 2018 году показатель 
эффективности деятельности каждого руководителя 
территориального подразделения федеральных 
органов исполнительной власти должен будет до-
стигать не менее 90%. При этом презюмируется 
за не достижение этих показателей привлечение 
к дисциплинарной ответственности в соответствии 
с действующим законодательством. Оценки, полу-
ченные от граждан в рамках внедряемой системы, 
с каждым годом будут иметь все большее значение, 
что в итоге позволит качественно повысить уровень 
позитивного восприятия гражданами процедуры их 
взаимодействия с органами власти в части получе-
ния результатов государственных услуг. Тем самым, 
кадровые полномочия по основаниям принятия мер 
дисциплинарной ответственности расширяются.

Внедрение механизмов оценки эффективности 
и результативности профессиональной служебной 
деятельности государственных гражданских служа-
щих является одним из приоритетных направлений 
совершенствования кадровой политики на госу-
дарственной гражданской службе в соответствии 
с подпунктом «р» п. 2 Указа Президента РФ № 601, 
а также напрямую влияет на качество исполне-
ния контрольно-надзорных функций. В этой связи 
Минтрудом России подготовлена и направлена 
федеральным органам исполнительной власти, 
осуществляющим контрольно-надзорные функции, 
для использования в работе Методика оценки эф-
фективности и результативности профессиональной 
служебной деятельности государственных граждан-
ских служащих, реализующих контрольные (надзор-
ные) функции [20]. Применение данной методики 
рассчитано на эффективное управление контроль-
но-надзорной деятельностью в соответствии с по-
ставленными целями и задачами. Выявление на 
основе объективных данных степени достижения 
гражданскими служащими результатов в сфере 
контрольно-надзорной деятельности с помощью 
данной методики должно обеспечивать принятие 
необходимых кадровых решений.

В последние годы наблюдается активизация 
процесса формирования практики внедрения ме-
ханизмов комплексной оценки деятельности госу-
дарственных гражданских служащих по показате-

лям эффективности на региональном уровне. Так, 
в Челябинской области в 2015 г. были разработаны 
и утверждены Положение об оценке эффективно-
сти деятельности руководителей органов испол-
нительной власти Челябинской области, а также 
Методика проведения данной оценки. Данными 
актами были установлены основные принципы, кри-
терии, порядок проведения оценки эффективности, 
органы, ответственные за ее проведение, а также 
определены и сами органы исполнительной власти 
Челябинской области, которые стали участниками 
проводимого оценивания их эффективности [21]. 
Отрадно заметить, подобная практика формируется 
и в других субъектах РФ.

Периодически проводимая модернизация го-
сударственного аппарата требует адаптации и са-
мих государственных служащих к происходящим 
и планируемым изменениям. Отсюда в кадровой 
политике велика значимость повышения админи-
стративно-правовой культуры в процессе професси-
ональной подготовки государственных служащих, 
развития их профессиональных и личных деловых 
качеств. От уровня их культуры и компетентности как 
профессионально подготовленных кадров системы 
государственного управления зависит технологи-
ческое обеспечение функционирования государ-
ственного аппарата, его эффективность.

Государственная служба стала разновидно-
стью профессионального труда, вследствие чего 
ее организация и функционирование зиждутся на 
одном из ведущих правовых принципов профес-
сионализма и компетентности государственных 
служащих. Профессионализм и компетентность — 
неразрывные спутники административно-правовой 
культуры, важнейшие составляющие эффективной 
управленческой деятельности. Представляется, что 
профессионализм и компетентность сами по себе 
могут рассматриваться в качестве показателей эф-
фективности служебной деятельности гражданских 
служащих.

Таким образом, современный подход, при 
котором субъекты государственного управления 
подлежат регулярной оценке по ряду объективных 
критериев, можно признать инновационным для 
системы государственного управления Российской 
Федерации, а внедряемые повсеместно показатели 
эффективности правовыми новациями в админи-
стративно-правовом регулировании и правопри-
менительной практике.

Вместе с тем, исследуя динамику администра-
тивно-правового регулирования и многолетний опыт 
складывающейся в современных условиях право-
применительной практики оценки эффективности 
и результативности публично-властных субъектов, 
приходится констатировать, что на подзаконном 
уровне пока не создана полноценная, системно 
выстроенная и завершенная нормативно-право-
вая база применяемых с этой целью показателей. 
Имеется значительное число исследований, по-
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священных эффективности деятельности государ-
ственных органов и государственных служащих. 
С научных позиций проблема теории эффектив-
ности разрабатывается представителями разных 
областей знания — экономика, теория управления, 
государственного управления, юриспруденция [22; 
23; 24; 25, с. 45–49]. Однако перевод научной про-
блемы эффективности в практическую плоскость, 
реализация теоретических наработок на практике 
связана с рядом сложных, комплексных вопросов, 
и, в первую очередь, с методологией оценки дея-
тельности по показателям эффективности. Анализ 
научной литературы, аналитических и экспертных 
разработок показал, что единого междисципли-
нарного подхода к толкованию понятия оценки 
эффективности, ее сущности и практического зна-
чения измеряющих показателей не выработано. Как 
следствие, несмотря на нормативно декларируемые 
установки повышения эффективности деятельности, 
административно-правовая практика применения 
показателей ее оценки формируется спорадически 
и сегментарно, будучи подвержена влиянию поли-
тически изъявленной целесообразности. Исходя 
из анализа эволюции нормативно-правовой базы 
общее состояние в данной сфере характеризуется 
весьма изменчивой регуляторной динамикой.

В числе основных проблем правового урегули-
рования показателей эффективности и результатив-
ности профессиональной деятельности государ-
ственных органов, руководящих должностных лиц 
и государственных служащих, требующих разреше-
ния в процессе дальнейшего нормотворчества, мож-
но выделить: объективную сложность определения 
показателей эффективности и результативности для 
государственных гражданских служащих категории 
«руководители» и их интеграцию с показателями 
для государственных органов; индивидуализацию 
показателей эффективности и результативности 
применительно к отдельным должностям непо-
средственно для конкретного государственного 
служащего; непостоянство системы мониторинга 
показателей, отсутствие методики их унификации 
и взаимоувязки по видам и типам; несовершенство 
нормативной правовой основы в виду длительного 
непринятия предусмотренных подзаконных ак-
тов; отсутствие репрезентативной административ-
но-правовой практики и соответствующего уровня 
административно-правовой культуры в деятельно-
сти государственных органов и государственных 
служащих; слишком опосредованное получение 
оценок эффективности государственных органов 
и профессиональной деятельности государственных 
служащих со стороны граждан, что искажает при-
меняемые показатели; не установлена взаимосвязь 
показателей эффективности и результативности де-
ятельности государственных служащих с кадровыми 
процедурами их аттестации, ротации, продвижения 
по службе. Решение обозначенных проблем, список 
которых не является исчерпывающим, предполагает 

дальнейшее совершенствование как самих показа-
телей эффективности субъектов государственного 
управления, методики их мониторинга, так и адми-
нистративно-правового регулирования.

Перспективный вектор развития мониторинга 
эффективности на предстоящий период намечен 
Президентом РФ в Послании Президента РФ Фе-
деральному Собранию от 01.03.2018: «Чиновники 
всех уровней должны быть заинтересованы в ро-
сте своей эффективности и быть жестко нацелены 
на получение конкретного результата. …Именно 
в такой логике нужно перестроить всю систему 
государственной службы, там, где это целесоо-
бразно, — внедрить проектные методы работы» 
[26]. Проектные методы получили закрепление 
в Указе Президента РФ от 07.05.2018 № 204 «О наци-
ональных целях и стратегических задачах развития 
Российской Федерации на период до 2024 года» 
[27], в соответствии с которым Правительство РФ 
должно обеспечить путем разработки и реализации 
ряда национальных проектов (программ) дости-
жение целевых показателей, установленных для 
стратегически важных сфер деятельности. Таким 
образом, на основе установленных приоритетов 
национального развития последовательно должна 
быть разработана система мотивации и стимулиро-
вания эффективной деятельности всех субъектов 
государственного управления. Такая система, без-
условно, подразумевает необходимость разработки 
и нормативного закрепления показателей оценки 
эффективности и результативности решаемых управ-
ленческих задач всеми органами исполнительной 
власти и обеспечивающими их полномочия госу-
дарственными служащими федерального и субфе-
дерального уровней.

Как показывает полувековая практика примене-
ния оценочных процедур на основе устанавливае-
мых показателей эффективности деятельности субъ-
ектов государственного управления в зарубежных 
странах, а также отечественный опыт последнего 
десятилетия с учетом намеченных перспектив, вы-
деляются основные тенденции внедрения проект-
ных (программно-целевых) методов проводимого 
мониторинга. Система государственного управления 
заимствует из частного сектора методы управлен-
ческой деятельности и ее оценивания, в частности, 
адаптируя популяризованную систему ключевых 
показателей эффективности (KPI). Происходит за-
крепление непосредственной взаимосвязи между 
общими результатами деятельности госоргана и от-
дельного госслужащего. От преобладания количе-
ственных показателей измерения эффективности 
производится переход преимущественно к каче-
ственным. Контроль процесса исполнения долж-
ностных обязанностей чиновника преобразуется 
в контроль достижения им конкретных результатов 
деятельности по изначально обозначенным це-
лям и задачам. Объективизация оценки эффек-
тивности деятельности госоргана и госслужащего 

Оказание бесплатной юридической помощи и правовое просвещение населения.  
Юридическое образование. Рекомендации
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посредством нормативного закрепления позволяет 
свести к минимуму влияние субъективного фактора, 
проявляемого, как правило, в административном 
произволе. При осуществлении полномочий в целях 
реализации проектных методов работы предостав-
ляется больше свободы в выборе управленческих 
решений и механизмов их исполнения. При этом 
большая свобода управленческих действий пред-
полагает усиление ответственности, как в процессе 
их осуществления, так и за конечный результат. 
Устанавливается непосредственная взаимосвязь 

показателей эффективности деятельности государ-
ственного служащего с уровнем оплаты его труда.

Федеральным законодательством в настоящее 
время созданы веские предпосылки для введения 
в административную практику систем оценки про-
ектных методов работы на основе соответствующих 
показателей эффективности. Существенное зна-
чение будет иметь подзаконное регулирование, 
нюансы которого, как всегда, заключены в управле-
нии на основе закона, т. е. в правоприменительной 
практике.
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К ВОПРОСУ О СПОСОБАХ ТЕРРИТОРИАЛЬНОЙ ОРГАНИЗАЦИИ 
МУНИЦИПАЛЬНОЙ ВЛАСТИ В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

Правовое регулирование территориальной организации местного самоуправления по-прежнему остается одной из актуальных проблем юри-
дической теории и практики. Непонимание места и особенностей построения территориальной организации местной публичной власти является 
причиной низкого качества принимаемых муниципальных и правовых актов, а также законодательства, принимаемого на уровне как Российской 
Федерации в целом, так и отдельных субъектов РФ.

Предметом изучения статьи стали система муниципальных образований и уровни муниципально-территориального устройства.
Целью работы является выработка рекомендаций, направленных на преодоление недостатков правового регулирования муниципально-тер-

риториального устройства местного самоуправления.
В ходе исследования были применены общие и частные научные методы познания объективной действительности, к которым относятся 

анализ, синтез, абстрагирование, аналогия, сравнительно-правовой, формально-юридический, а также иные методы научного познания.
С содержательной точки зрения в статье изучается вопрос о возможности построения системы публичной власти на основе принципа са-

мостоятельности местного самоуправления и отделения органов местного самоуправления от системы органов государственной власти. В статье 
рассматривается также вопрос о целесообразности построения территориальной системы публичной власти на основе принципа сочетания 
административно-территориального и территориального устройства.

Статью отличают такие элементы новизны как новое видение соотношения государственной власти и местного самоуправления 
в субъектах РФ; в своего рода противовес традиционно сложившейся в муниципальном праве концепции самостоятельности территориального 
устройства муниципальных образований и их отделения от всех других видов территориального устройства предлагается идея сочетания и коор-
динации административно-территориального и территориального устройства субъектов РФ в контексте обеспечения комплексного социально- 
экономического развития субъектов РФ.

Основным результатом работы стало обоснование целесообразности внедрения административно-территориальных начал в построении 
системы публичной власти на основе принципа сочетания административно-территориального устройства с муниципально-территориальным 
устройством. Фактически муниципальные образования на сегодняшний день встроены в единую систему территориальной организации государства 
и являются нижним уровнем единой государственно-муниципальной системы публичной власти с общими функциями и задачами, решаемыми 
как на верхних (федеральном и региональном), так и на нижнем (муниципально-территориальном или муниципально-поселенческом) уровнях.

К области применения проведенного исследования относятся сфера конституционного и муниципального права; вопросы организации 
государственной власти и местного самоуправления в субъектах РФ; нормативно-правовое регулирование административно-территориального 
устройства субъектов РФ; муниципально-территориальное устройство РФ.

На основе проведенной работы делаются выводы о том, что анализ сложившейся практики взаимоотношений государственной и местной 
властей показывает, что фактически органы местного самоуправления на сегодняшний день являются нижним уровнем единой государствен-
но-муниципальной системы публичной власти с общими функциями и задачами, решаемыми на верхних (федеральном и региональном), так и на 
нижнем (муниципально-территориальном или муниципально-поселенческом) уровнях. При этом формально введенная «самостоятельность местного 
самоуправления» не привела к какому-либо качественному приближению местной публичной власти к местному населению.

Административно-территориальное устройство;  
муниципальное образование; 

Administrative-territorial device;  
municipal unit;  

государственная власть;  
местное самоуправление;  

government;  
local government;  

публичная власть;  
муниципальная власть

public power;  
municipal authority

Legal regulation of the territorial organization of local government still remains to one of current problems of the legal theory and practice. 
Misunderstanding of the place and features of creation of the territorial organization of the local public government is the reason of poor quality 
of the adopted municipal and legal acts and also the legislation adopted at the level both the Russian Federation in general and certain territorial 
subjects of the Russian Federation.

The system of municipal units and levels of the municipal and territorial device became a subject of studying of article.
The purpose of work is development of the recommendations submitted on overcoming shortcomings of legal regulation of the municipal 

and territorial structure of local government. 
During the research the general and private scientific methods of knowledge of objective reality which treat the analysis, synthesis, 

abstraction, analogy, comparative and legal, legallistic and also other methods of scientific knowledge have been applied. 
From the substantial point of view in article the question of a possibility of creation of system of the public power on the basis of the principle 

of independence of local government and separation of local governments from the system of public authorities is studied. In article also the 
question of expediency of creation of territorial system of the public power on the basis of the principle of a combination of the administrative-
territorial and territorial device is considered.

Article is distinguished by such novelty aspects as new vision of a ratio of the government and local government in territorial subjects of 
the Russian Federation; in some kind of counterbalance of the concept of independence of the territorial device of municipal units which has 
traditionally developed in the municipal right and their separations from all other types of the territorial device the idea of a combination and 
coordination of the administrative-territorial and territorial device of territorial subjects of the Russian Federation in the context of ensuring 
complex social and economic development of territorial subjects of the Russian Federation is offered.

Justification of expediency of introduction of the administrative-territorial beginnings in creation of system of the public power on the basis 
of the principle of a combination of the administrative-territorial device to the municipal and territorial device became the main result of work. 
Actually municipal units are built in the uniform system of the territorial organization of the state today and are the lower level of uniform state and 
municipal system of the public power with the general functions and tasks solved as on top (federal and regional), and on lower (municipal and 
territorial or municipal and settlement) levels. 

Treat a scope of the conducted research the sphere of the constitutional and municipal right; questions of the organization of the government 
and local government in territorial subjects of the Russian Federation; standard and legal regulation of the administrative-territorial device of 
territorial subjects of the Russian Federation; municipal and territorial Russian Federation device.

On the basis of the carried-out work conclusions that the analysis of established practices of relationship of the state and local authorities 
shows that actually local governments are today the lower level of uniform state and municipal system of the public power with the general functions 
and tasks solved on top (federal and regional), and on lower (municipal and territorial or municipal and settlement) levels are drawn. At the same 
time formally entered "independence of local government" hasn't led to any high-quality approach of the local public government to local population.

TO A QUESTION OF WAYS OF THE TERRITORIAL ORGANIZATION  
OF MUNICIPAL AUTHORITY IN THE RUSSIAN FEDERATION
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Проблема территориальной организации 
публичной власти — это один из самых 

важных вопросов, связанных с ее эффективностью, 
как в широком смысле, — понимая под этим инте-
ресы государства как такового и их эффективное 
отражение на местах, так и в узком — имея в виду 
адекватное представление интересов отдельных 
территориальных групп населения. В этом плане 
наша страна постоянно находится перед лицом 
двух глобальных вызовов: первый — очень большой 
размер территории, причем, со слабо связанными 
между собой частями. Количество автомобильных 
и железнодорожных дорог катастрофически мало. 
Совершенно неудивительной воспринимается си-
туация, когда авиасообщение между двумя «сосед-
ними» крупными муниципальными образованиями 
(например, Иркутском и Красноярском) осуществля-
ется только через Москву. Во-вторых, территории 
крайне неодинаковы по своим характеристикам — 
начиная с географических и заканчивая уровнем 
экономического развития. Вторая сложность — 
это неравномерное распределение населения: 
перенаселенные муниципалитеты — мегаполисы 
и «вымирающие» сельские поселения; плотно за-
селенная европейская часть страны и «пустующие» 
Сибирь и Дальний Восток. В связи с этим возникает 
крайне важная политическая потребность — найти 
оптимальный баланс между регулированием и са-
морегулированием, изъятием у территорий и даль-
нейшим перераспределением благ и сохранением 
у них стимулов для саморазвития. Все эти факторы, 
безусловно, влияют на выбор территориальной 
модели построения власти в государстве.

Россия, как следует из конституционных формул 
ст. 1 и ст. 12 Конституции РФ [1] — это федеративное 
государство, в котором признается и гарантируется 
местное самоуправление. Таким образом, мы видим 
три территориальных уровня организации публич-
ной власти — общегосударственный, региональный 
и муниципальный. На первом этапе создания си-
стемы современного территориального устрой-
ства — в период с 1991 по 1993 гг. — государство 
придерживалось традиционной (сложившейся во 
времена СССР) административно-территориальной 
системы, которую несколько «размыли» созданные 
на базе краев и областей — административно-терри-
ториальных единиц — субъекты РФ. Однако в связи 
с тем, что вся политическая система власти того 
периода была основана на принципе единства Со-
ветов, разграничение на территории субъектов РФ 
и территории местного самоуправления (термин 
«муниципальное образование» появился позже) 
было, скорее, формальным, поскольку любой выше-
стоящий Совет мог изъять из ведения нижестоящего 
любой вопрос, а также рассмотреть и решить его по 
существу. После роспуска системы Советов и приня-
тия 12 декабря 1993 г. новой Конституции. На местах 
фактически сложились две системы территориаль-
ной организации власти — административно-тер-

риториальная и муниципально-территориальная. 
Используя первую, субъект РФ самостоятельно фор-
мировал территориальные органы исполнительной 
(прежде всего) власти как общей, так и специальной 
компетенции. Поскольку регулирование местного 
самоуправления в тот период строилось на основе 
рамочного подхода — федеральный законодатель 
и в теории и на практике пытался регламентировать 
лишь «общие принципы организации местного са-
моуправления» — этот подход привел к появлению 
у субъектов РФ возможностей крайне широкого 
толкования объема своих полномочий по регули-
рованию функций и полномочий муниципальной 
власти, включая определение того, что именно пред-
ставляет собой муниципальная власть и на каких 
уровнях она осуществляется. Причем федеральный 
подход, предполагающий отделение местного са-
моуправления от государственной власти, требовал 
провести такое разграничение, безусловно, прежде 
всего, по линии субъект РФ (региональная власть) — 
муниципальные образования (местная власть).

И на практике немедленно возникла (доста-
точно предсказуемая) ситуация, когда понятие са-
мостоятельности муниципальной власти означало 
для государственной власти регионального уровня 
потерю контроля над территориями по всем тем 
вопросам, которые были отнесены к вопросам 
местного значения. Часть субъектов РФ (со слабым 
экономическим базисом или неустойчивой полити-
ческой надстройкой) согласилась с таким подходом, 
сконцентрировавшись на решении собственных — 
регионального уровня — проблем. Но большинство 
регионов, безусловно, стали создавать механизмы, 
позволяющие сохранить муниципальную власть 
в орбите регионального влияния. Наиболее часто 
это делалось с помощью рычагов финансово-э-
кономического воздействия — у муниципальных 
образований практически не было собственных 
ресурсов, они находились на так называемой 
«трансферной игле», то есть полностью зависели 
от дотаций, поступающих с более высоких уровней 
бюджетной системы, — и субъект РФ почти всегда 
мог их заблокировать. Другой, сходный «прием» 
заключался в «перераспределении» полномочий. 
Все вопросы, связанные с извлечением доходов, 
передавались «наверх», на уровень субъектов РФ, 
тогда как полномочия, требующие финансирования, 
наоборот, «спускались» на уровень местного самоу-
правления, и финансовая зависимость создавалась 
искусственно.

Еще один механизм был связан с прямым адми-
нистративным давлением. По замыслу создателей 
данной системы «отделенное» местное самоуправле-
ние в своем противостоянии с региональной властью 
должно было опираться на федеральные инсти-
туты — суды и прокуратуру, прежде всего. Однако 
на практике местные суды, прокуратура и местные 
органы МВД России чаще оказывались в одной связке 
с региональной властью и предлагали ей поддержку 
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в оказании административного давления на мест-
ную власть.

Наконец, весьма популярным механизмом со-
хранения контроля над «самостоятельными» тер-
риториями местного самоуправления стала транс-
формация территориального устройства субъектов 
РФ, а именно муниципально-территориального — 
в административно-территориальное. Весьма часто 
при этом использовался прием, когда региональная 
власть совмещала административно-территориаль-
ное устройство с муниципально-территориальным. 
Самый распространенный подход — одна и та же 
территория объявлялась одновременно носителем 
статуса и муниципального образования и админи-
стративно-территориальной единицы. Это означало, 
что на одной и той же территории одновременно 
создавались и органы местного самоуправления, 
и органы административного управления (напря-
мую подчиненные органам государственной власти 
субъектов РФ). Например, население избирало 
представительный орган местного самоуправле-
ния, а органы государственной власти субъекта 
РФ назначали местные администрации — местную 
государственную власть.

В ряде случаев местное самоуправление и не 
формировалось: управление на местах осущест-
вляли местные органы государственной власти 
и управления. Последний пример особенно важен 
в контексте проводимого исследования — о соот-
ношении местного самоуправления и местного 
государственного управления. Так, в республике 
Татарстан действовал Закон от 30.11.1994 № 2246-XII 
«О местных органах государственной власти и управ-
ления» (приводится в ред. с изм. на 26.12.2002) [2]. 
Ст. 1 Закона определила, что представительными 
органами власти в районах, городах республикан-
ского подчинения, районах в городах являются 
местные Советы народных депутатов. Исполни-
тельно-распорядительными органами в районах, 
городах республиканского подчинения и районах 
в городах являются администрации соответствую-
щих административно-территориальных единиц. 
Позднее (и это стало началом новой тенденции) 
федеральная власть стала настаивать на необхо-
димости создания местного самоуправления на 
всей территории РФ и недопустимости «двойного» 
статуса субъектов государственной власти и мест-
ного самоуправления — прежде всего, такое ре-
шение затронуло так называемые органы власти 
Москвы, которые в силу норм московских законов 
одновременно наделялись статусом и органов госу-
дарственной власти и органов местного самоуправ-
ления. (Так, мэр Москвы вплоть до 2000 г. являлся 
одновременно и главой муниципального образо-
вания — г. Москвы, и главой субъекта РФ — города 
федерального значения.) Реформы, которые были 
проведены вследствие требований федеральной 
власти по организации местного самоуправления 
тем не менее не привели к его возникновению в тех 

регионах, в которых органы государственной вла-
сти не были в этом заинтересованы. Даже сегодня 
органы местного самоуправления так называемой 
«старой» Москвы (районы, находящиеся, по боль-
шей части, в границах МКАД) не решают вопросы 
местного значения, определенные нормами Феде-
рального закона от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих 
принципах организации местного самоуправления 
в Российской Федерации» [3]. Аналогичным обра-
зом дело обстоит в Республике Татарстан, Чеченской 
республике, Республике Ингушетия и др.

При этом изначально было найдено весьма про-
стое решение проблемы сохранения администра-
тивной подчиненности муниципальных территорий 
для субъектов РФ, а именно «перенос» местного 
самоуправления на уровень некрупных внутриго-
родских территорий (микрорайоны, кварталы и т. п.) 
и внутрирайонных (сельских) населенных пунктов. 
Решение оказалось настолько удачным и эффек-
тивным (в «узком» понимании — как обеспечива-
ющее полный политический и административный 
контроль над территорией, что примеру субъектов 
РФ с внутрирайонным и внутригородским самоу-
правлением последовали и те регионы, которые 
(на основе положений Конституции РФ и феде-
рального законодательства) создали «полноцен-
ное» местное самоуправление на уровне городов 
и районов. В целом ряде случаев попытки такого 
переноса вылились в конфликты, рассматривать 
которые пришлось федеральной власти, прежде 
всего, в лице Конституционного Суда РФ. Одним из 
«классических» таких решений для сегодняшней как 
конституционной, так и муниципально-правовой 
доктрины стало Постановление Конституционного 
Суда РФ от 24.01.1997 № 1-П «По делу о проверке 
конституционности Закона Удмуртской Республики 
от 17 апреля 1996 года “О системе органов госу-
дарственной власти в Удмуртской Республике”» 
[4]. Оно многократно исследовалось, оценивалось 
и комментировалось (зачастую — критически) во 
множестве научных работ, но главные правовые 
позиции, связанные с территориальной организа-
цией местной публичной власти, ни разу не были 
поставлены под сомнение. Смысл этих положений 
заключается в том, что:

— во-первых, система органов государственной 
власти субъекта РФ может включать в себя как выс-
шие органы власти, так и территориальные органы, 
в том числе органы соответствующих администра-
тивно-территориальных единиц, предусмотренных 
административно-территориальным устройством 
субъекта РФ;

— во-вторых, территориальное устройство 
государства как способ организации публичной 
власти, основа построения и функционирования 
системы органов государственной власти имеет 
существенное значение для характеристики кон-
ституционно-правового статуса субъекта РФ. При 
этом в ведении Российской Федерации находится 
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федеративное устройство, а в ведении субъектов 
РФ — их территориальное устройство. Поэтому во-
прос о своем территориальном устройстве каждый 
субъект РФ вправе решить сам, причем по своей 
природе он имеет конституционное значение. 
И если в конституции или уставе субъекта РФ со-
ответствующий вопрос урегулирован, то территории 
приобретают статус административно-территори-
альных единиц. Территориальные единицы иного 
уровня (не упомянутые в уставе или конституции 
субъекта РФ) не имеют права на обладание орга-
нами представительной и исполнительной государ-
ственной власти. На этом уровне публичная власть 
осуществляется посредством местного самоуправ-
ления и его органов, не входящих в систему органов 
государственной власти.

Несмотря на то что с момента вынесения данно-
го решения прошло уже более 20 лет, до сих данные 
положения являются ключевыми в регулирова-
нии вопросов административно-территориального 
устройства субъектов РФ. И из них следует, что виды 
административно-территориальных единиц и их 
статус каждый субъект РФ определяет самостоя-
тельно. Более того, и определение административ-
но-территориальной единицы каждый субъект РФ 
вправе установить самостоятельно. Анализ регио-
нального законодательства показывает, что такие 
определения однотипны — сводятся к указанию 
ключевого фактора — наличия административ-
но-территориального устройства, а именно границ 
распространения местной государственной власти, 
и единственное отличие этих определений состоит 
во включении или не включении в определение 
административно-территориальной единицы (либо 
в определение системы административно-террито-
риального устройства) местного самоуправления 
(его управляющих структур).

Пример первого подхода — Закон Пермской 
области от 28.02.1996 № 416–67 «Об администра-
тивно-территориальном устройстве Пермского края» 
(с изм. на 26.01.2017) [5], согласно ст. 1 которого 
административно-территориальное устройство — 
разделение территории края в целях осуществления 
государственного управления на определенные 
части, в соответствии с которыми строится и функ-
ционирует система органов государственной власти, 
а административно-территориальная единица — 
часть территории края в фиксированных границах 
с одним или несколькими населенными пунктами 
и прилегающими к ним землями, имеющая на-
звание, установленный законом соответствующий 
статус (административный район, район в городе, 
городской населенный пункт, сельский населенный 
пункт).

Пример второго подхода — Закон Саратовской 
области от 03.04.2000 № 21-ЗСО «Об администра-
тивно-территориальном устройстве Саратовской об-
ласти» (с изменениями на 04.02.2014), ст. 1 которого 
указывает, что административно-территориальная 

единица — это часть территории области в фикси-
рованных границах, включающая определенное 
географическое пространство с соответствующими 
населенными пунктами, где действуют органы госу-
дарственной власти, органы местного самоуправле-
ния [6] (выделено мной. — А. Р.). Сходным образом 
Закон Нижегородской области от 16.11.2005 № 184-З 
«Об административно-территориальном устройстве 
Нижегородской области» (в ред. от 13 мая 2015) 
[7], в ст. 1 определяет административно-терри-
ториальное образование как «часть территории 
области, имеющая установленные законом или 
иным нормативным правовым актом границы, ста-
тус, наименование, включающая в себя один или 
несколько населенных пунктов, часть населенного 
пункта либо являющаяся населенным пунктом». При 
этом административно-территориальное устройство 
области определено как территориальная органи-
зация, то есть, система административно-терри-
ториальных образований, являющихся объектами 
административно-территориального устройства, 
причем установленная для осуществления как 
государственного управления, так и местного са-
моуправления (выделено мной — А. Р.) с учетом 
исторических и культурных традиций, сложившейся 
системы расселения жителей области, хозяйствен-
ных связей и сформировавшейся инфраструктуры.

Таким образом, каждый субъект РФ самостоя-
тельно определяет состав территорий и границы ад-
министративно-территориальных единиц, увязывая 
их, как это видно из приведенных примеров, исклю-
чительно с принципами эффективности организации 
государственного управления, распространения 
компетенции тех или иных органов публичной вла-
сти на ту или иную территорию. Возможно ли, что 
здесь мы сможем найти принципиальное отличие 
муниципально-территориального устройства от 
административно-территориального? Что в основе 
построения системы муниципальных образований 
лежит не эффективность осуществления муници-
пальной публичной власти на соответствующей 
территории, а нужды населения? Такой подход 
достаточно часто встречается в теории муниципаль-
ного права. Более того, ученые, рассматривающие 
с этих позиций муниципальные образования, пишут 
о том, что в основе определения границ муници-
пального образования должен быть такой критерий 
как наличие «территориального коллектива», «мест-
ного сообщества», «территориального публичного 
коллектива» и т. п.

Так, Н. С. Тимофеев говорит о том, что «совпа-
дение объекта и субъекта управления, совместный 
коллективно-территориальный интерес, совместная 
особого характера социально-этическая ответствен-
ность населения за положение дел в исторически 
сложившихся пределах проживания придают му-
ниципальному образованию и его органам особый 
статус» [8, с. 38].

Оказание бесплатной юридической помощи и правовое просвещение населения.  
Юридическое образование. Рекомендации
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Например, И. В. Бабичев полагает, что в основе 
муниципально-территориального устройства лежит 
принадлежность к территориальным (местным) 
сообществам: «их члены — субъекты местного само-
управления данного муниципального образования 
(социальные или психологические индивиды); ос-
новная цель их деятельности — участие в решении 
вопросов местного значения данного муниципаль-
ного образования» [9, с. 55].

По мнению М. М. Курячей, «местное (а точ-
нее — муниципальное) сообщество — это населе-
ние, проживающее на исторически сложившейся 
и экономически обособленной территории одного 
или нескольких поселений, объединенное общи-
ми условиями жизни и необходимостью решения 
общих вопросов местного значения. Значение этой 
категории состоит в том, что муниципальное сооб-
щество является организационно-территориальной 
основой местного самоуправления» [10, с. 31].

Согласно точке зрения О. И. Баженовой «вклю-
ченный в текст Конституции России термин “населе-
ние” отражает публичную природу конституционно-
го права на местное самоуправление, но является 
недостаточно определенным по своему содержа-
нию, не позволяет отразить богатство возникающих 
на местном уровне отношений. И в этом контексте 
более удачными являются термины “территори-
альный коллектив”, “территориальный публичный 
коллектив”, “местное сообщество”» [11, с. 35].

Но ни один из указанных авторов даже не 
делает попытки объяснить, чем именно должно 
(если должно) отличаться «население» от «мест-
ного сообщества» и почему последнему должна 
принадлежать публичная власть на территории 
муниципального образования. Вместо этого мы 
можем увидеть рассуждения о том, что «местное 
сообщество» обусловлено исторически, оно фор-
мируется в силу десятилетиями складывающихся 
социальных связей, возникающих и развивающихся 
традиций и т. п. Если следовать этой логике, то, 
возможно, нужно признать и право данного сооб-
щества решать вопрос о принятии или исключении 
из своего состава тех или иных членов? Интересы 
которых расходятся с интересами всех остальных? 
Ответ на эти вопросы однозначно является отрица-
тельным. Причина заключается в том, что основным 
субъектом — носителем прав на осуществление 
местного самоуправления является человек и граж-
данин — носитель комплекса конституционных 
(в данном контексте, политических) прав и свобод, 
начиная с права избирать и быть избранным как 
в органы государственной власти, так и местного 
самоуправления. В связи с этим появление понятия 
«местное сообщество», «территориальный публич-
ный коллектив» и т. п., если оно хоть в малейшей 
степени сузит понятие «население» в приведенном 
выше определении, немедленно вступит в проти-
воречие с основами правового статуса личности 
в Российской Федерации и, по сути, введет допол-

нительный — связанный с принадлежностью к этому 
сообществу — ценз, препятствующий свободной 
реализации каждым гражданином (к указанному 
сообществу не принадлежащему) своего субъек-
тивного права на местное самоуправление.

С нашей точки зрения, единственно возможным 
и допустимым является конституционный подход 
к определению носителя, осуществляющего пу-
бличную власть на той или иной территории. А этот 
подход заключается в том, что любые физические 
лица, законно находящиеся (проживающие) на 
соответствующей территории и обладающие поли-
тическими правами, вправе осуществлять функции 
публичной власти, т. е. весь многонациональный 
народ РФ или какая-то его часть. В связи с этим 
наличие или отсутствие «местного сообщества», по-
нимаемого как группа взаимосвязанных граждан, не 
является значимым фактором для определения гра-
ниц территории муниципального образования, так 
же как не является и значимым фактором для опре-
деления муниципального образования как такового. 
Единственный критерий, который в данном случае 
должен и, как показывает практика, фактически при-
нимается во внимание — это уровень эффективности 
организации местной публичной власти, качество 
решения местных публичных вопросов. Невозможно 
игнорировать тот факт, что город (городское посе-
ление) — это территориально компактное и плотно 
населенное пространство. Очевидны естественные 
инфраструктурные границы города — территория, 
занятая застройкой, и территория, обеспечивающая 
функционирование и нормальное проживание лю-
дей на этой застроенной территории. Если границы 
застройки расширяются — увеличиваются и границы 
муниципального образования; если в зоне тако-
го расширения находится другое муниципальное 
образование — оно «поглощается» (происходит 
преобразование). Возможен и обратный процесс. 
Однако причем здесь «местное сообщество»? Как 
видно, оно попросту не существует с точки зре-
ния объективных процессов — демографических 
(рост популяции, миграция и т. п.), экономических 
(повышение уровня материальных потребностей, 
запрос на новое более комфортное жилье), соци-
альных — хотя это и кажется парадоксальным — по 
идее, в данном случае именно социум (общество) 
должен оказывать влияние на развитие соответ-
ствующего процесса и, тем не менее, основная роль 
в нем принадлежит государственным структурам: 
они определяют стандарты — нормативы обеспе-
ченности жилых кварталов объектами социальной 
инфраструктуры и пр. «Местное сообщество» никак 
не управляет муниципальным развитием. Предлага-
емые Федеральным законом № 131-ФЗ «Об общих 
принципах организации местного самоуправления 
в Российской Федерации» форматы его вовлечения 
(например, публичные слушания) повсеместно 
игнорируются, да и не являются императивными — 
государство, регулируя соответствующие отношения 
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федеральным законом, именно за органами пу-
бличной власти оставляет право принятия итогового 
решения по любым вопросам, которые жители 
муниципального образования могут обсудить на 
публичных слушаниях.

Исходя из изложенного можно сделать вывод 
о том, что различия между муниципально-терри-
ториальным и административно-территориальным 
устройством субъекта РФ являются формальными 
и в определенном смысле искусственными. По-
скольку местное самоуправление было отделено от 
государственной власти, необходимо было создать 
материальную основу для такого отделения, и она 
была создана — в виде системы муниципальных 
образований. Но, по справедливому замечанию 

Н. С. Тимофеева, «само понятие «муниципальное 
образование» требует определенности. Отсутствие 
достаточной теоретической разработанности этого 
понятия создает серьезные трудности в системе 
отношений муниципального образования и его 
органов, между органами местного самоуправле-
ния, между органами муниципального образования 
и физическими и юридическими лицами» [8, с. 31]. 
Добавим к сказанному, что такое отсутствие вносит 
неопределенность и в систему территориального 
устройства публичной власти — взаимоотношений 
государства, субъектов РФ со своими составными 
частями — территориями городских, сельских посе-
лениях и другими территориями, как это определено 
в ст. 131 Конституции РФ.
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МЕСТО НОТАРИАТА В СИСТЕМАХ 
ОКАЗАНИЯ БЕСПЛАТНОЙ ЮРИДИЧЕСКОЙ ПОМОЩИ 
И ЕГО РОЛЬ В ПОВЫШЕНИИ УРОВНЯ 
ПРАВОСОЗНАНИЯ НАСЕЛЕНИЯ

THE PLACE OF THE NOTARIATE IN SYSTEMS 
RENDERING FREE LEGAL AID 

AND HIS ROLE IN INCREASE IN LEVEL OF SENSE  
OF JUSTICE OF THE POPULATION

Тема проведенного исследования весьма актуальная. В нашей стране 
наблюдается высокий уровень правового нигилизма. Государственная по-
литика, направленная на повышение уровня правосознания граждан, пока 
не дала свои результаты. Государство в лице Минюста России, являющего-
ся уполномоченным органом исполнительной власти, прилагает усилия по 
развитию государственной негосударственной систем бесплатной юридиче-
ской помощи. При этом важная роль в исследуемой сфере отводится нота-
риату. Предметом исследования выступают нормы Федерального закона от 
21.11.2011 № 324-ФЗ «О бесплатной юридической помощи в Российской 
Федерации» и законодательства субъектов РФ о бесплатной юридической 
помощи. Целью работы является формулирование основных подходов  
в определении места нотариата в системах оказания бесплатной юридиче-
ской помощи и роли нотариусов в правовом просвещении граждан и повы-
шения уровня правосознания населения. Методологическую основу работы 
составил сравнительно-правовой метод исследования. К новым полученным 
результатам относится выделение основных подходов в распределении де-
нежных средств субъектов РФ, выделенных на финансирование оказания 
бесплатной юридической помощи. Автор предлагает свое видение роль и ме-
сто нотариата в государственной и негосударственной системах бесплатной 
юридической помощи. Также сделаны выводы о возможности компенсации 
нотариусам расходов на оказание бесплатной юридической помощи населе-
ния. Результаты исследования могут использоваться для совершенствования 
федерального и регионального законодательства, регулирующего оказание 
бесплатной юридической помощи
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The topic of the study is very relevant. In our country there is a high level of 
legal nihilism. The state policy aimed at raising the level of legal awareness of 
citizens has not yet yielded results. The state, represented by the Ministry of Justice 
of the Russian Federation, which is an authorized body of the Executive power, is 
making efforts to develop state and non-state systems of free legal aid. At the same 
time, an important role in the field of research is given to the notary. The subject 
of the research is the norms of the Federal law of November 21, 2011 N 324-FL" 
On free legal aid in the Russian Federation " (hereinafter – the Law on Free Legal 
Aid) and the legislation of the subjects of the Russian Federation on free legal aid 
. The aim of the work is to formulate main approaches to determining the place 
of notaries in the systems of free legal assistance and the role of notaries in legal 
education of citizens as well as an increase of the level of legal awareness of the 
population. The methodological basis of the work has been a comparative legal 
method of research. The new results include identification of the main approaches 
to allocation of monetary funds to the subjects of the Russian Federation for free 
legal aid. The author offers her vision of the role and place of the notary in the 
state and non-state systems of free legal aid. Also, the conclusions on the possibility 
of compensation to notaries for the costs of providing free legal assistance to the 
population. The results of the research can be used to improve the federal and 
regional legislation regulating provision of free legal aid.
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notary chamber;  
the Law on free legal aid;  

protection of rights and legitimate 
interests of citizens in the 

Commission of notarial actions; 
the state system of free legal aid; 
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notarial acts
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Оказание бесплатной юридической помощи и правовое просвещение населения.  
Юридическое образование. Рекомендации

Cтатья 48 Конституции РФ [1] гарантирует 
каждому гражданину возможность получить 

квалифицированную юридическую помощь. Часть 
граждан нашей страны, относящаяся к социально 
незащищенным слоям населения, имеет права на 
получение такого рода помощи на безвозмездной 
основе.

Бесплатная юридическая помощь представлена 
в нашей стране как государственной, так и негосу-
дарственной системами. Считаем, что оказание 
бесплатной юридической помощи исключительно 
на государственной основе было бы малоэффек-
тивным. Привлечение различных общественных 
институтов к оказанию бесплатной юридической 
помощи сделало ее более доступной для получате-
лей и было обосновано. В деле повышения уровня 
правосознания населения нашей страны большая 
роль отводится нотариату России. Подобное виде-
ние организации правозащитной деятельности, как 
справедливо отмечает А. А. Кирилловых, присутству-
ет в Федеральном законе от 21.11.2011 № 324-ФЗ 
«О бесплатной юридической помощи в Российской 
Федерации» [2] (далее — Закон о бесплатной юри-
дической помощи), где наряду с государственной 
системой в рамках решения задач правовой помощи 
представлена и негосударственная система в виде 
юридических клиник и негосударственных центров 
правовой помощи[3, с. 2–10].

В своем исследовании Г. С. Шереметова отно-
сит к одной системе оказания бесплатной юриди-
ческой помощи государственные юридические 
бюро, адвокатуру, нотариат, центры бесплатной 
юридической помощи, т е. те субъекты, для которых 
оказание юридической помощи является основным 
видом деятельности, а в другую группу субъектов 
включает федеральные и региональные органы 
исполнительной власти и подведомственные им 
учреждения, органы управления государственных 
внебюджетных фондов и юридические клиники, 
обосновывая это тем, что основные функции дан-
ных субъектов совмещены с оказанием бесплатной 
юридической помощи [4, с. 80–92].

По мнению большинства авторов, «в данном 
случае участие нотариуса в государственной системе 
бесплатной юридической помощи определяется 
как его обязанность по разъяснению (как правило, 
это устные консультации клиентов) порядка и по-
следствий совершения конкретных юридических 
(нотариальных) действий, за которым обратился 
клиент в нотариальную контору» [5]. Никаких новых 
обязанностей Законом о бесплатной юридической 
помощи нотариусам добавлено не было. Факти-
чески в данном Законе обязанности нотариусов 
еще раз законодательно закреплены, добавилось 
только указание на то, что нотариат может войти 
в государственную систему оказания бесплатной 
юридической помощи. В ст. 19 Закона о бесплатной 

юридической помощи, которой нотариусы были 
включены в государственную систему оказания 
бесплатной юридической помощи, говорится, что 
бесплатную юридическую помощь нотариусы ока-
зывают гражданам, обратившимся за совершением 
нотариальных действий и по вопросам совершения 
этих действий.

Ни для кого не секрет, что для назначения на 
должность нотариуса необходимо пройти сложную 
процедуру отбора кандидатов. Таким образом, 
государство гарантирует, что юридическая помощь 
оказываемая нотариусом, является квалифициро-
ванной. И очевидно, это стало одной из причин 
включения нотариусов именно в государственную 
систему. Интересный аргумент приводит Ю. А. Дми-
триев, говоря о том, что «нотариат способствует 
и помогает государству, предупреждая споры уже 
на стадии согласования условий сделки и ее за-
ключения, тем самым снижая количество граж-
данско-правовых споров, облегчает рассмотрение 
гражданско-правовых споров в суде, поскольку 
нотариальные акты имеют особую доказатель-
ственную силу и более достоверны и отражают 
действительную волю сторон» [5].

Есть и другие авторы, которые придерживают-
ся подобной позиции о правильности включения 
нотариусов в государственную систему бесплатной 
юридической помощи. В частности, Е. Г. Дорохина 
считает, что «в основе правового статуса частного 
нотариуса лежит функция публичной власти — со-
вершение нотариальных действий от имени Россий-
ской Федерации. Согласно Постановлению Консти-
туционного Суда РФ от 19.05.1998 № 15-П «По делу 
о проверке конституционности отдельных положе-
ний статей 2, 12, 17, 24 и 34 Основ законодатель-
ства РФ о нотариате» деятельность занимающихся 
частной практикой нотариусов является особой 
юридической деятельностью, которая осуществля-
ется от имени государства, чем предопределяется 
специальный публично-правовой статус нотариу-
сов. Деятельность нотариуса призвана обеспечить 
реализацию конституционного права каждого на 
получение квалифицированной юридической по-
мощи (ст. 48 Конституции РФ)» [6].

Однако есть и иное мнение. Так, О. Н. Воронова 
считает, что включить нотариусов в государствен-
ную систему оказания бесплатной юридической 
помощи было несколько некорректным, и пред-
лагает нотариусов, работающих в государственных 
нотариальных конторах, включить в государствен-
ную систему оказания бесплатной юридической, 
а частных — в негосударственную [7, с. 4].

Законом о бесплатной юридической помощи 
совместно с законами субъектов РФ о бесплатной 
юридической помощи утвержден перечень граждан 
имеющих право на получение бесплатной юри-
дической помощи. Для компенсации расходов на 



74

Вестник № 2 / 2018

деятельность адвокатов и государственных юриди-
ческих бюро из бюджетов субъектов РФ выделяются 
денежные средства. Компенсация за выполнение 
нотариусом деятельности по оказанию бесплатной 
юридической помощи законом не предусмотрена. 
При этом некоторые авторы предлагали законода-
тельно предусмотреть такого рода компенсацию. 
Например, Г. С. Шереметова полагает, что затраты на 
оказание бесплатной юридической помощи нужно 
включить в состав расходов, тем самым уменьшив 
налогооблагаемую базу [4, с. 80–92]. Заслуживает 
внимания и мнение П. А. Виноградовой, которая 
предлагает порядок возмещения расходов по пре-
доставлению бесплатной юридической помощи 
поставить в зависимость от квалификации специ-
алистов ее оказывающих и трудозатратности ее 
предоставления [8, с. 10–13].

Так, О. Н. Воронова предлагает возмещать рас-
ходы на оказание бесплатной правовой помощи из 
специально созданного фонда на базе нотариальной 
палаты субъекта, который формировался бы из 
взносов и расходовался на оплату юридической 
помощи, оказанной нотариусом в рамках Закона 
о бесплатной юридической помощи. А законода-
тельного закрепить данное предложение, она счи-
тает возможным путем внесения в ст. 25 Основ за-
конодательства Российской Федерации о нотариате 
дополнительного полномочия нотариальной палаты 
по возмещению расходов на оказание бесплатной 
юридической помощи [7, с. 3–5].

О. В. Воронова полагает, что для подтверждения 
оказания бесплатной юридической помощи доста-
точно протокола, содержащего в себе тему, время 
и результаты такого консультирования, переданного 
в нотариальную палату [7, с. 3–5].

На наш взгляд, следует разграничить деятель-
ность нотариусов по консультированию граждан, 
обратившихся за совершением нотариальных дей-
ствий и по вопросам совершения этих действий 
и деятельность нотариусов по консультированию 
граждан претендующих на получение бесплатной 
юридической помощи в рамках государственной 
системы бесплатной юридической помощи, в слу-
чаях закрепленных ст. 20 Закона о бесплатной 
юридической помощи. В первом случае нотари-
усы просто совершают нотариальные действия, 
разъясняя гражданам порядок их осуществления 
и возможные правовые последствия от их совер-
шения, как они это делали до появления Закона 
о бесплатной юридической помощи. Во втором 
случае, если нотариус оказывает бесплатную юриди-
ческую помощь в рамках государственной системы 
бесплатной юридической помощи, то он должен 
проверить право гражданина на получение такого 
рода помощи и оказать ее только в случаях, пред-
усмотренным Законом о бесплатной юридической 
помощи. Ведь в первом случае нотариус обязан при 

совершении нотариальных действий пояснять по-
рядок их совершения любому лицу, обратившемуся 
за их совершением. Это может быть гражданин, не 
подпадающий под действие Закона о бесплатной 
юридической помощи, имеющий финансовые воз-
можности оплатить услуги юриста самостоятельно, 
в том числе и по вопросам, касающимся ведения 
бизнеса или же вообще гражданин иностранного 
государства или лицо без гражданства. Тогда о какой 
денежной компенсации нотариусу может идти речь? 
Если же гражданин, имеющий предусмотренное 
законодательством право на получение бесплатной 
юридической помощи пришел к нотариусу за ней 
в рамках государственной системы бесплатной 
юридической помощи, так как приходят за правовой 
помощью к адвокатам, входящим в государствен-
ную систему бесплатной юридической помощи или 
в государственное юридическое бюро, тогда по 
аналогии с адвокатским сообществом, нотариусы 
могли бы получать компенсацию за свой труд от 
субъектов РФ. Для этого следует внести советующее 
изменение в Закон о бесплатной юридической по-
мощи и, так же как адвокатским палатам, нотари-
альным палатам субъектов РФ составить перечень 
нотариусов, которые будут оказывать помощь та-
кого рода. Минюсту России будет нужно утвердить 
форму отчета, как у адвокатов, и разработать иные 
документы, необходимые для реализации закона 
на практике. В таком случае нотариусы могут стать 
полноценным участником государственной системы 
бесплатной юридической помощи. Для субъекта 
РФ это не создаст дополнительных сложностей. 
Денежные средства на финансирование бесплатной 
юридической помощи и так выделяются. При этом, 
кто из субъектов окажет помощь гражданам, тот 
и поучит эти средства.

Нотариат — это институт гражданского обще-
ства, выполняющий в России свои функции само-
стоятельно и постепенно развивающийся. Правда, 
он реализует полномочия, возложенные на него 
законом в качестве инструмента публичной вла-
сти. В такой ситуации необходим баланс интересов 
общества, государства, института нотариата как 
уполномоченного государством института преду-
преждения нарушений при реализации гражданских 
прав [9, с. 99–104].

По данным, представленным Ю. А. Дмитрие-
вым, в России больше 90% от общего числа (при-
мерно 6500) нотариусов осуществляют свою дея-
тельность в Российской Федерации на небюджетной 
основе [5]. Вместе с тем существуют отдаленные, 
малонаселенные регионы России, где частные но-
тариусы отсутствуют, так как деятельность в такой 
местности для нотариуса экономически не выгодна. 
В данном случае требуется государственная поли-
тика, направленная на поддержание деятельно-
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сти Конституции РФ о соблюдении и защите прав 
и свобод граждан.

Нотариальное сообщество РФ позиционирует 
себя как единая, негосударственная правоохрани-
тельная и правозащитная система. Для того чтобы 
данный институт полноценно функционировал, 
следует объединить усилия государства и самого 
нотариального сообщества России. Представляется 
верным мнение Е. Н. Клячина, который считает, 
что стабильная ситуация в нотариате России, его 
востребованность окажут положительное влияние 
на стабильность в обществе и укрепление правовой 
защищенности граждан [10, с. 199].

Автор согласен с мнением коллег, считающих, 
что «реализация конституционного права на полу-
чение квалифицированной юридической помощи 
до недавнего времени традиционно связывалась 
с деятельностью института адвокатуры, функциони-
рованием сети коллегий адвокатов» [11, с. 325–331; 
12, с. 156–158]. Например, И. Г. Черемных считает, 
что в настоящее время, «когда усилилось внимание 
к обеспечению и защите прав и свобод человека 
и гражданина, следует трактовать конституционное 
право на получение квалифицированной юриди-
ческой помощи более широко, включая в систему 
ее оказания (наряду с адвокатами) и нотариусов, 
осуществляющих деятельность по реализации пу-
блично-правовой функции государства по защите 
прав и законных интересов граждан и юридических 
лиц (ст. 1 Основ законодательства РФ о нотариа-
те)» [13, 48].

Правовые нормы, гарантирующие гражданам 
возможность получения квалифицированной юри-
дической помощи, относятся к таким отраслям права 
как административное, гражданское, конституци-
онное, уголовное. Сюда же логично будет отнести 
и нормы нотариального права. Нотариат в России 
«обеспечивает защиту прав и законных интере-
сов граждан и юридических лиц путем соверше-
ния нотариусами нотариальных действий» (ст. 1 
Основ законодательства Российской Федерации, 
утвержденные Верховным Судом РФ от 11.02.1993 
№ 4462–1 [14]). Все эти действия в совокупности 
отражают саму сущность нотариата. Как уже нами 
было отмечено ранее, законодательство о нотариате 
не содержит такого нотариального действия, как 
оказание юридической помощи, но нам представ-
ляется, что нотариальная деятельность, независимо 
от конкретного нотариального действия, в котором 
она в тот или иной момент воплощается, направле-
на на оказание юридической помощи гражданам 
и юридическим лицам, обращающимся к нотариусу 
за совершением нотариального действия, на защиту 
их прав и законных интересов [8, с. 99–104].

Оказание квалифицированной юридической 
помощи нотариусами заключается в обеспечении 
условий для возникновения, изменения или прекра-

щения субъективных прав граждан и юридических 
лиц, а также в предоставлении гарантий субъектам 
правоотношений беспрепятственной и эффективной 
реализации их прав и обязанностей.

Согласно ст. 9 ГК РФ [15], принадлежащие им 
гражданские права, граждане и юридические лица 
могут осуществлять по своему усмотрению. Сле-
довательно, воля гражданина является ключевым 
моментом для возникновения, изменения или пре-
кращения его субъективного права. Задача нотари-
ата состоит в оказании содействия гражданину или 
юридическому лицу.

Однако нотариальная помощь на практике 
оказывается не только в случае нарушения или 
оспаривания прав граждан, но и в иных случаях. 
В частности, по мнению М. М. Форина, объектом 
нотариальной деятельности по оказанию квали-
фицированной юридической помощи могут быть 
общественные отношения по реализации физиче-
скими и юридическими лицами их прав, свобод 
и законных интересов [16].

По мнению Ю. А. Дмитриева, оказываемую 
институтом нотариата юридическую помощь можно 
отграничить от иных видов юридической помощи, 
оказываемой государственными и негосударствен-
ными органами и институтами по ряду признаков 
[5]. В первую очередь оказываемая нотариатом 
помощь должна быть юридической, т. е. прямо или 
косвенно затрагивающей права, свободы и обязан-
ности конкретного гражданина, связанные с совер-
шением определенного юридического действия 
и урегулированная законом.

По мнению автора, при выработке последо-
вательности государственной политики в сфере 
нотариата государству следует установить жесткий 
контроль за обоснованностью установления тари-
фов за совершение нотариальных действий, так как 
их необоснованное завышение может послужить 
существенным препятствием гражданам в доступе 
к квалифицированной юридической помощи. Кроме 
того, нотариат должен проводить мероприятия по 
повышению уровня правовой культуры граждан. 
Такая деятельность поможет снизить количество 
ошибок, совершаемых при заключении различных 
договоров, довести до сведения участников граж-
данско-правовых отношений новеллы законода-
тельства, в чем заинтересовано как государство, 
так и частный бизнес [17, с. 40–44].

Как справедливо отмечал Ю. А. Дмитриев, даль-
нейшее развитие института нотариата состоит в том, 
чтобы его адекватность сегодняшним обществен-
ным потребностям, его необходимость и полезность 
не вызывали сомнения не только в целом, но и на 
уровне каждого потребителя [5].

В настоящее время перед нотариатом не стоит 
задача оказывать гражданам юридическую помощь 
в каждой ситуации, когда необходимость в такой 



76

Вестник № 2 / 2018

помощи возникает. Как правило, оказываемая нота-
риусом юридическая помощь не должна выходить 
за рамки полномочий, установленных законом, по 
совершению нотариальных действий. Консульти-
рование граждан по вопросам судопроизводства, 
их прав и обязанностей не входит в обязанности 
нотариусов. Однако это не означает, что нотариус 
не вправе разъяснить невозможность совершения 
какого-либо нотариального действия и обосновать 
необходимость обращения в суд за защитой оспари-
ваемого или нарушенного права. В научной литера-
туре можно встретить мнение авторов считающих, 
что у нотариата своя, определенная законом ниша 
в сфере оказания юридической помощи и ему не 
следует вторгаться в компетенцию иных органов 
и институтов [10, с. 203].

Нотариусы оказывают помощь по правовым 
вопросам на профессиональной основе. По мне-
нию, А. Э. Жалинского: «Любой вид деятельности… 
должен осуществляться именно профессионально, 
а не дилетантски, не случайными, мало что знаю-
щими и еще меньше умеющими людьми. Признак 
профессионализма деятельности означает осущест-
вление деятельности по принятым методикам; со-
блюдение требований к ее процессу и результатам; 
возмездность деятельности; влияние субъекта на 
осуществляемую им работу» [18, с. 4–10]. Выработал 
он это понятие применительно к профессиональной 
деятельности юриста.

Так, О. В. Невская считает, что «профессиона-
лизм нотариальной деятельности обеспечивается 
строгими требованиями к кандидату на должность 
нотариуса: он должен иметь высшее юридическое 
образование, пройти стажировку не менее одного 
года (в Москве — не менее двух лет) в нотариаль-
ной конторе, успешно сдать квалификационный 
экзамен и иметь лицензию на право осуществления 
нотариальной деятельности» [19, с. 4].

Отсылочная норма, содержащаяся в ст. 19 Зако-
на о бесплатной юридической помощи, позволяет 
нотариусам в рамках государственной системы 
бесплатной юридической помощи оказывают бес-
платную юридическую помощь с соблюдением 
следующих условий: услуга оказывается гражданам, 
обратившимся за совершением нотариальных дей-
ствий; нотариусы оказывают бесплатную юридиче-
скую помощь исходя из своих полномочий; услуга 
оказывается нотариусами путем консультирования; 
консультирование может быть произведено по 
вопросам совершения нотариальных действий. 
Необходимо отметить, что письмом от 18.01.2012 
№ 51/06–12 Федеральная нотариальная палата 
в связи с обращениями по поводу категорий граж-
дан, которых нотариусы должны консультировать 
бесплатно по вопросам совершения нотариальных 
действий в соответствии со ст. 19 Закона бесплатной 
юридической помощи, и выплаты компенсации 

нотариусам за бесплатную юридическую помощь 
разъяснила, что п. 2 ст. 15 и ст. 19 Закона о бесплат-
ной юридической помощи следует рассматривать 
во взаимосвязи с Основами законодательства о но-
тариате и, в частности, со ст. 16 Основ. Из смысла 
указанных норм вытекает, что нотариусы бесплат-
но консультируют по вопросам совершения нота-
риальных действий всех граждан, обратившихся 
к ним за совершением нотариальных действий. 
Нотариусы обязаны предупреждать о последствиях 
совершаемых нотариальных действий, с тем чтобы 
юридическая неосведомленность не могла быть 
использована им во вред, оказывать гражданам 
содействие в осуществлении их прав и защите закон-
ных интересов и разъяснять им права и обязанности,

Указанные обязанности нотариус выполняет 
в соответствии с Основами, законодательством субъ-
ектов РФ и присягой. Денежное вознаграждение 
нотариусам за выполнение названных обязанностей 
Законом не закреплено.

По мнению Д. Ф. Жаркова, «признак законности 
юридической помощи, оказываемой нотариусами, 
воплощается в полном и точном соблюдении ими 
требований законов в процессе профессиональ-
ной деятельности и гарантируется возможностью 
судебной защиты» [20, с. 92–99; 21]. О. В. Невская 
добавляет, что «при оказании правовой помощи 
должны также соблюдаться и требования професси-
ональной этики, морали и нравственности» [18, с. 5].

Включив нотариусов в государственную систему 
бесплатной юридической помощи, государство 
подчеркнуло их высокую юридическую квалифика-
цию. Данное обстоятельство должно гарантировать 
и высокое качество оказываемой правовой помощи.

В завершении хотелось привести пример уча-
стия нотариусов в негосударственной системе ока-
зания бесплатной юридической помощи. В Примор-
ском крае Управление Минюста России и нотари-
альная палата продуктивно взаимодействуют по во-
просам оказания бесплатной юридической помощи 
гражданам. Организация работы по обеспечению 
законных прав граждан на получение квалифици-
рованной юридической помощи является очень 
важным направлением совместной деятельности 
Управления Минюста России по Приморскому краю 
и Приморской краевой нотариальной палаты [22].

Нотариусы Приморского края проявляют ак-
тивность в вопросах оказания бесплатной юриди-
ческой помощи населению. Например, уже 2013 г. 
Управление Минюста России по Приморскому краю 
было уведомлено об успешном функционировании 
негосударственного Центра бесплатной юридиче-
ской помощи при нотариальной палате.

Таким образом, мы можем сделать вывод о том, 
что нотариат может быть задействован как в госу-
дарственной, так и негосударственной системах 
бесплатной юридической помощи.
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СОЦИАЛЬНО-ПРАВОВАЯ ПРИРОДА ПРЕСТУПЛЕНИЯ 
С АДМИНИСТРАТИВНОЙ ПРЕЮДИЦИЕЙ

SOCIAL AND LEGAL NATURE OF CRIMES 
WITH ADMINISTRATIVE PREJUDICE

Актуальность исследуемой проблематики обусловлена сложившейся 
в российской законодательной практике устойчивой тенденцией увеличения 
количества норм, предусматривающих ответственность за преступления, 
системообразующим признаком которых является административная прею-
диция, противоречиями между практикой уголовно-правового регулирования 
и содержанием рассматриваемой правовой конструкции. Предмет иссле-
дования связан с выявлением особенностей социально-правовой природы 
преступления с административной преюдицией в контексте учения о юри-
дических фактах. Исследование базируется на общенаучных (логический, 
системно-структурный) и специально-юридических (формально-юридический) 
методах познания. Раскрывая содержание социально-правовой природы 
преступления с административной преюдицией, автор приходит к следующим 
выводам, обладающим свойствами научной новизны: во‑первых, как правовое 
явление преступление с административной преюдицией представляет собой 
неоднократно совершенное административное правонарушение, влекущее 
уголовную ответственность в связи с тем, что лицо, его совершившее, находится 
в состоянии административно-правового преследования; во‑вторых, как соци-
альное явление преступление с административной преюдицией не существует 
на поверхности общественной жизни в виде объективированного вовне акта 
человеческого поведения, рассматриваемого в единстве его объективных 
и субъективных признаков. Рассматриваются дискуссионные теоретические 
проблемы, обусловленные наличием в уголовном законодательстве преюди-
ционных норм, сформулированы общетеоретические и уголовно-правовые 
аргументы в пользу отказа от конструкции административной преюдиции 
в уголовном праве России как противоречащей требованиям ст. 8 УК РФ.

Уголовное право;  
преступление;  
преюдиционные нормы; 
административная преюдиция; 
основание уголовной 
ответственности

The topicality of the issues under investigation is conditioned by the steady 
tendency of increasing the number of norms in the Russian legislative practice, 
providing for responsibility for crimes the main feature of which is the administrative 
prejudice, contradictions between the practice of criminal law regulation and 
the content of legal structure under consideration. . The subject of the study is 
attributed to identification of peculiarities of the socio-legal nature of the crime with 
administrative prejudice in the context of the doctrine of legal facts. The research 
is based on general scientific (logical, system-structural) and special legal (formal-
legal) methods of cognition. Revealing the content of the socio-legal nature of the 
crime with administrative prejudice the author comes to the following conclusions 
which have the properties of scientific novelty: first, as a legal phenomenon, the 
crime with administrative prejudice is a repeatedly committed administrative 
offense entailing criminal liability due to the fact that the person who has committed 
it is under administrative prosecution; secondly, as a social phenomenon, the crime 
with administrative prejudice does not exist on the surface of public life in the form 
of an act of human behavior that is objective from the outside , it is considered 
in the unity of its objective and subjective features. The article deals with topical 
theoretical problems caused by existence of prejudicial norms in the criminal law, it 
formulates general theoretical and criminal law arguments in favor of renunciation 
of the co0ncept of administrative prejudices in the criminal law of Russia as 
contradicting the requirements of Art. 8 of the RF Criminal Code. 

Criminal law;  
crime;  

prejudicial norms;  
administrative prejudice;  

the basis of criminal responsibility
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Cовременное уголовное право России харак-
теризуется тенденцией увеличения количе-

ства норм, предусматривающих ответственность за 
преступления, системообразующим признаком ко-
торых является административная преюдиция. В УК 
РФ [1] административная преюдиция представлена 
в ряде норм Особенной части, устанавливающих 
ответственность за преступления, посягающие на 
разные по степени важности и значимости объекты 
уголовно-правовой охраны (ст. 116.1, 151.1, 157, 
158.1, 212.1, 215.4, 264.1, 284.1, ч. 2 ст. 314.1 УК РФ).

Содержащиеся в вышеуказанных статьях Осо-
бенной части УК РФ нормы признают преступлением 
факт совершения второго, третьего или четвертого 
административного правонарушения лицом, кото-
рое: а) подвергалось административному наказанию 
за аналогичное деяние в период, когда оно счита-
ется подвергнутым административному наказанию 
(ст. 151.1, 157, 215.4); б) подвергалось админи-
стративному наказанию за аналогичное деяние 
(ст. 116.1, 158.1, 264.1); в) ранее привлекалось к ад-
министративной ответственности за аналогичное 
административное правонарушение более двух раз 
в течение ста восьмидесяти дней (ст. 212.1); г) ранее 
привлекалось к административной ответственности 
за аналогичное деяние два раза в течение одного 
года (ст. 284.1, ч. 2 ст. 314.1). Несмотря на исполь-
зование законодателем в вышеуказанных запретах 
внешне отличающихся технико-юридических прие-
мов конструирования института административной 
преюдиции, она, будучи обязательным признаком 
соответствующего состава преступления, выступает 
необходимым условием уголовной ответственности 
за его совершение. Иными словами, в преступле-
ниях, содержащих в своей структуре указание на 
административную преюдицию, последняя является 
по существу единственным криминоообразующим 
признаком, отграничивающим уголовно-наказуе-
мое деяние от одноименного административного 
правонарушения.

Внедрение норм с административной прею-
дицией в инфраструктуру Особенной части дей-
ствующего ныне УК РФ обусловило возобновле-
ние имевшей место в советской науке уголовного 
права дискуссии о социально-правовой природе 
преступления с административной преюдицией 
и перспективах его существования в уголовном 
законодательстве. Ученые, выступающие в под-
держку административной преюдиции, акцентируют 
внимание преимущественно на профилактическом 
значении преюдиционных норм, в содержании 
которых, по их мнению, имеется весомый преду-
предительный потенциал [2, с. 48–52; 3, с. 62–63]. 
С позиции исследователей, противников админи-
стративной преюдиции, ее наличие в уголовном 
законе не отвечает требованиям принципов закон-
ности, вины, справедливости и равенства граждан 

перед законом, а также основаниям и критериям 
криминализации общественно опасных деяний. 
Подвергая критической оценке административную 
преюдицию как искусственно созданную законо-
дателем конструкцию, Н. А. Лопашенко приходит 
к выводу, что «преступление с административной 
преюдицией не являясь формой множественно-
сти преступлений, не наделенное признаками ни 
единичного простого, ни единичного сложного 
преступления, противоречит теории преступления 
и существовать не может; в природе не существует 
такое явление» [4, с. 68].

В специальной литературе выявлены проблем-
ные ситуации, возникающие при квалификации 
преступлений с административной преюдицией, 
которые в немалой степени обусловлены кон-
структивными особенностями соответствующих 
преюдиционных норм[5, с. 53–62]. Это означает, 
что проблема административной преюдиции посте-
пенно перемещается из сферы фундаментальной 
теории в область правоприменения, т. е. разработки 
правил квалификации преступлений, признаки ко-
торых сформулированы в преюдиционных нормах. 
По мнению Э. Л. Сидоренко, «в настоящее время, 
когда преюдиционные нормы в УК РФ стали обыч-
ным явлением, более важным и своевременным 
видится обращение к сугубо практическим про-
блемам применения уголовного закона» [6, с. 128]. 
Несомненно, проблема квалификации преступле-
ний с административной преюдицией не лишена 
актуальности и практической значимости. Однако 
учитывая существующее ныне в науке уголовного 
права критическое отношение к этой законодатель-
ной конструкции, представляется целесообразным 
на доктринальном уровне определиться в вопросе 
понимания социально-правовой природы престу-
пления, состав которого включает административ-
ную преюдицию.

Оценивая достигнутые научной мыслью ре-
зультаты интерпретации понятия и значения ад-
министративной преюдиции в уголовном праве, 
нельзя не отметить, что как ее сторонники, так и про-
тивники аргументируют свои позиции, опираясь 
преимущественно на концептуальные положения 
уголовно-правовой науки. По нашему мнению, 
осмысление социально-правовой природы пре-
ступления с административной преюдицией не 
должно ограничиваться отраслевыми рамками, что 
с неизбежностью влечет за собой обращение к об-
щетеоретическому учению о юридических фактах 
и их роли в механизме правового регулирования. 
Дело в том, что преступление с административной 
преюдицией в своей структуре содержит специфи-
ческий состав, отличающийся от других составов 
преступлений не только количеством, но и отрас-
левой принадлежностью юридических фактов.
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Известно, что с юридическими фактами (деяни-
ями, событиями или фактами-состояниями) связы-
вается возникновение, изменение и прекращение 
правоотношений, образующих предмет регулиро-
вания соответствующей отраслевой подсистемы 
в единой системе права. В пределах отрасли пра-
ва возникновение, прекращение или изменение 
правоотношений, образующих ее предмет, может 
быть следствием проявления одного юридического 
факта, например деяния (действия или бездей-
ствия), либо их совокупности, представляющей 
собой целостное системное образование в виде 
фактического состава.

В уголовном праве по прямому указанию ст. 8 УК 
РФ в качестве юридического факта, порождающего 
отношение уголовной ответственности, выступает 
деяние, т. е. антиобщественное поведение человека, 
совершаемое под контролем его сознания и воли. 
Криминализация такого поведения обусловлена 
тем, что в нем самом, независимо от наличия других 
юридических фактов и жизненных обстоятельств, 
например, поведенческих актов, регулируемых нор-
мами иных отраслей права, содержится тот уровень 
общественной опасности, который присущ именно 
преступлению. В этом смысле состав юридиче-
ских фактов как элемент состава соответствующего 
преступления представлен в виде общественно 
опасного деяния, понимаемого как конкретный акт 
вредоносного поведения человека в единстве его 
объективных и субъективных признаков. На приме-
рах конструирования преобладающего большинства 
составов преступлений в нормах Особенной части 
УК РФ можно убедиться в том, что в их основе ле-
жит так называемый простой состав юридических 
фактов, образуемый одним лишь общественно 
опасным деянием, порождающим отношение уго-
ловной ответственности. Криминализация такого 
поведения есть результат признания законодателем 
его повышенной по сравнению с другими право-
нарушениями общественной опасности. С точки 
зрения социальной природы уголовно-наказуемое 
деяние как факт реальной действительности уже 
само по себе содержит в своей структуре состав 
преступления. По этому поводу Н. Ф. Кузнецова 
справедливо утверждает, что «состав — это структу-
рированное по четырем подсистемам ядро (основа, 
сущность) преступления, состоящее из обязательных 
элементов, образующих общественную опасность 
деяния, признаки которых обрисованы в диспози-
циях уголовно-правовых норм Общей и Особенной 
частей УК РФ. Состав — это такая же реальность, 
как и преступление, ядром которого он является» 
[7, с. 11]. В этом смысле деяние, представляющее 
собой психофизическое единство активности чело-
века в окружающем его мире, будучи возведенным 
в ранг юридического факта и признака большинства 
составов преступлений, есть явление не только 

социальной, но и уголовно-правовой действитель-
ности (позитивного уголовного права).

Преступление с признаком административной 
преюдиции принципиально отличается от других 
уголовно-наказуемых деяний своим фактическим 
составом. В структуре его состава в системном един-
стве представлены взаимодействующие юридиче-
ские факты и порождаемые ими отношения исклю-
чительно административно-правового характера. 
При формулировании основания уголовной ответ-
ственности в нормах с однократной (ст. 116.1, 151.1, 
157, 215.4, 158.1, 264.1 УК РФ) или с многократной 
(ст. 212.1, 284.1, ч. 2 ст. 314.1 УК РФ) преюдицией 
законодатель включает в структуру состава престу-
пления: а) определенное сочетание юридических 
фактов иной отраслевой принадлежности в виде 
двух, трех или четырех административных про-
ступков; б) самостоятельный юридический факт, 
именуемый в общей теории права состоянием, 
который, будучи внедренным в материю позитив-
ного уголовного права в качестве признака состава 
преступления, фиксирует наличие специфического 
юридического положения виновного, возникшего 
после исполнения административного наказания за 
предшествующее аналогичное административное 
правонарушение (правонарушения). В администра-
тивном праве этот феномен трактуется как «состо-
яние наказанности, которое прекращается, если 
лицо в течение одного года не совершило нового 
административного правонарушения» [8, с. 246]. 
В действующем УК РФ этот юридический факт в ме-
ханизме реализации административной ответствен-
ности как самостоятельный признак состава престу-
пления с административной преюдицией получил 
нормативное оформление преимущественно путем 
указания на лицо, которое «ранее привлекалось 
к административной ответственности или подверга-
лось административному наказанию за аналогичное 
правонарушение». Более чем определенно юри-
дическая природа этого юридического факта вы-
ражена в нормах ст. 151.1, 157 и 215.4 УК РФ. В них 
под неоднократностью как криминообразующим 
признаком составов розничной продажи несовер-
шеннолетним алкогольной продукции, неуплаты 
средств на содержание детей и нетрудоспособных 
родителей, а также незаконного проникновения 
на неохраняемый объект имеется в виду соверше-
ние административного правонарушения лицом, 
«подвергнутым административному наказанию за 
аналогичное деяние, в период, когда лицо считается 
подвергнутым административному наказанию». 
Таким образом, конструкцию состава преступления 
с административной преюдицией образует сочета-
ние имеющих административно-правовую природу 
юридических фактов — административного деликта 
(деликтов) и состояния наказанности как следствия 
реализации административной ответственности  
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за ранее совершенное лицом аналогичное деяние 
(деяния). Как отмечал С. С. Алексеев, в сложных 
фактических составах, включающих несколько 
юридических фактов, соотношение между ними 
характеризуется жесткой зависимостью, «здесь 
элементы состава должны следовать один за дру-
гим в строгой, установленной нормами последо-
вательности» [9, с. 181]. Именно такой строгой 
зависимостью между юридическими фактами 
отличаются составы преступлений с администра-
тивной преюдицией. В их структуре состояние 
наказанности как юридический факт есть следствие 
ранее совершенного лицом административно-
го деликта и, кроме того, по прямому указанию 
уголовного закона является тем необходимым 
условием, превращающим новое аналогичное 
административное правонарушение в преступле-
ние, порождающее отношение уголовной ответ-
ственности. Этот вывод подтверждается правовой 
позицией, сформулированной Конституционным 
Судом РФ в Постановлении от 10.02.2017 № 2-П 
«По делу о проверке конституционности поло-
жений статьи 212.1 Уголовного кодекса Россий-
ской Федерации в связи с жалобой гражданина 
И. И. Дадина» (далее — Постановление № 2-П). 
Конституционный Суд РФ, в частности, провозгла-
сил, что «федеральный законодатель правомочен 
прибегать к институту уголовной ответственности 
в интересах надлежащей защиты конституционно 
значимых ценностей (статья 55, часть 3 Конститу-
ции Российской Федерации) и в тех случаях, когда 
противоправное деяние совершается лицом, ранее 
уже подвергшимся административно-деликтному 
преследованию и наказанию за аналогичные дея-
ния, т. е. имеющим специальную административ-
ную наказанность, используя в указанных целях 
так называемые составы преступлений с админи-
стративной преюдицией» [10, с. 69].

Не подвергая сомнению право федерального 
законодателя конструировать в УК РФ преступления 
с административной преюдицией, отметим, что 
реализация этого права должна быть осуществлена 
в точном соответствии с требованием ст. 8 УК РФ, 
согласно которому основанием уголовной ответ-
ственности является общественно опасное деяние, 
содержащее все признаки состава преступления, 
предусмотренные уголовным законом. Между тем 
констркция составов преступлений с однократной 
или многократной административной преюдицией 
фактически означает, что основанием уголовной 
ответственности за их совершение является не об-
щественно опасное деяние, но особенности лич-
ности правонарушителя, находящегося в состоянии 
наказанности за ранее совершенное им аналогич-
ное административное правонарушение (право-
нарушения). Вопреки распространенному в науке 
уголовного права мнению о том, что при админи-

стративной преюдиции имеет место превращение 
двух или более административных правонарушений 
в качественно новое явление — преступление [11, 
с. 20], следует признать, что действующее уголовное 
законодательство, а также практика применения 
преюдиционных норм, не дают оснований для та-
кого вывода. Уяснение юридической природы пре-
ступления с административной преюдицией в кон-
тексте закона перехода количественных изменений 
в новое качество, отнюдь не означает, что сочетание 
двух или более юридически тождественных админи-
стративных правонарушений (количество) приводит 
к образованию нового качества (преступления). 
Подобного рода интерпретация закона перехода 
количественных изменений в качественные, по 
сути, механистична, так как «качество совпадает 
с самой вещью и не может быть от нее отнято» 
[12, с. 89], а потому постепенные количественные 
изменения всегда протекают в рамках относительно 
самостоятельного качественно определенного яв-
ления. Закон перехода количественных изменений 
в качественные означает, что первые, достигнув 
определенного предела, обусловливают каче-
ственное превращение одного явления в другое, 
но никак не двух явлений в одно, что имеет место 
при попытке признания преступлением сочетания 
в поведении лица двух или более юридически тож-
дественных административных правонарушений. 
В преюдиционных нормах УК РФ единственным 
криминообразующим признаком, превращающим 
два или более аналогичных административных 
деликта в преступление, является отнюдь не их 
количественное сочетание в поведении виновного, 
но наличие состояния наказанности последнего 
за ранее совершенное (совершенные) им такое 
же деяние (деяния). Ведь сколько бы ни совер-
шил субъект юридически тождественных админи-
стративных деликтов, например, три нарушения 
порядка организации или проведения публичных 
мероприятий, однако при этом ни за одно из них он 
не был подвергнут административному наказанию, 
совершенный им четвертый аналогичный админи-
стративный деликт ни при каких условиях не может 
быть оценен как преступление, предусмотренное 
ст. 212.1 УК РФ. Напротив, если нарушение уста-
новленного порядка организации или проведения 
публичных мероприятий совершено лицом, которое 
ранее уже более двух (т. е. не менее трех) раз в те-
чение 180 дней привлекалось к административной 
ответственности за аналогичное правонарушение, 
содеянное в соответствии со ст. 212.1 образует пре-
ступление. По этому поводу Конституционный Суд 
РФ в Постановлении № 2-П сформулировал четкую 
правовую позицию, согласно которой «нарушение 
порядка организации или проведения публичных 
мероприятий, установленного Федеральным зако-
ном от 19 июня 2004 года № 54-ФЗ «О собраниях, 
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митингах, демонстрациях, шествиях и пикетиро-
ваниях», которое, по общему правилу, влечет на-
ступление административной ответственности, 
подлежит квалификации в качестве преступления 
лишь в случаях, когда соответствующее нарушение 
совершается лицом, ранее уже более двух (т. е. не 
менее трех) раз в течение ста восьмидесяти дней 
подвергавшимся административно-деликтному 
преследованию» [13, с. 68].

Следовательно, отвечая на вопрос о социаль-
но-правовой природе преступления с администра-
тивной преюдицией, необходимо учитывать два 
обстоятельства. Во-первых, как правовое явление 
преступление с административной преюдицией 
представляет собой неоднократно совершенное 
административное правонарушение, влекущее 
уголовную ответственность в связи с тем, что лицо, 
его совершившее, находится в состоянии админи-
стративно-правового преследования. Во-вторых, как 
социальное явление преступление с администра-
тивной преюдицией не существует на поверхности 
общественной жизни в виде объективированного 
вовне акта человеческого поведения, рассматрива-
емого в единстве его объективных и субъективных 
признаков. В этом деянии отсутствуют как объектив-
ная, так и субъективная сторона преступления. Этот 
вывод подтверждается невозможностью в согласии 
с общетеоретическими постулатами уголовного 
права определить момент начала преступления 
с административной преюдицией. Если предпо-
ложить, что этот момент совпадает по времени 
с моментом совершения первого из всей совокуп-
ности административных правонарушений, входя-
щих в его состав, то следует признать данный тезис 
противоречащим фундаментальным положениям 
уголовного закона, согласно которым в составах 
преступлений с административной преюдицией 
ни первое, ни последующие за ним аналогичные 
административные правонарушения сами по себе 
не являются уголовно-наказуемыми деяниями. На-
против, признание моментом начала преступления 
с административной преюдицией факта совершения 
последнего из юридически тождественных админи-
стративных правонарушений лицом, находящимся 
в состоянии административной наказанности за 
ранее совершенное аналогичное правонарушение 
(правонарушения), приведет к тому, что за преде-
лами его объективной стороны окажется не только 
предшествующее ему административное правона-
рушение (правонарушения), но и само это состояние 
как криминообразующий признак. Характерно, что 
современная судебная практика моментом начала 
преступления с административной преюдицией при-
знает момент совершения последнего администра-
тивного правонарушения, входящего в его состав. 
Этот вывод подтверждается правовой позицией 
Конституционного Суда РФ, содержащейся в Поста-

новлении № 2-П. Применительно к уголовно-право-
вой оценке действий, охватываемых ст. 212.1 УК РФ. 
Конституционный Суд РФ, в частности, отметил, 
что «криминализация неоднократного нарушения 
установленного порядка организации либо прове-
дения публичного мероприятия не сопряжена с воз-
можностью привлечения совершившего его лица 
к уголовной ответственности за административные 
правонарушения, за которые это лицо ранее уже 
было подвергнуто административному наказанию, 
поскольку статья 212.1 УК РФ Российской Федерации 
предусматривает ответственность лишь за такое 
противоправное деяние, которое не послужило 
основанием административной ответственности со-
вершившего его лица» [13, с. 71]. Будучи лишенным 
объективной стороны преступления, неоднократный 
административный деликт, совершенный лицом, 
находящимся в состоянии административно-право-
вого преследования за аналогичное правонаруше-
ние (правонарушения), не содержит в себе и объ-
единяющей эти правонарушения мотивационной, 
а также интеллектуально-волевой компоненты, т. е. 
субъективной стороны преступления.

Иными словами, сконструировав состав престу-
пления с административной преюдицией, законо-
датель создал искусственное уголовно-правовое 
образование, тем самым придав отсутствующему 
в реальной действительности явлению свойство 
существующего в позитивном уголовном праве. 
Это означает, что в составах преступлений с адми-
нистративной преюдицией в качестве основания 
уголовной ответственности выступает специальная 
административная наказанность лица, подвергну-
того административно-правовому преследованию 
за ранее совершенное им аналогичное администра-
тивное правонарушение. Состояние администра-
тивной наказанности как конструктивный элемент 
преступления с административной преюдицией 
объективно существует в рамках отношения ад-
министративной ответственности. С точки зрения 
действующего ныне уголовного закона это состоя-
ние является тем необходимым условием, превра-
щающим новый аналогичный административный 
деликт в преступление, порождающее отноше-
ние уголовной ответственности. Следовательно, 
в преступлениях с административной преюдицией 
основанием уголовной ответственности вопреки 
требованиям ст. 8 УК РФ признается не общественно 
опасное деяние человека, но свойства его личности, 
т. е. состояние административной наказанности пра-
вонарушителя. На наш взгляд, в целях реализации 
закрепленного в ст. 8 УК РФ требования, опреде-
ляющего единственным основанием уголовной 
ответственности совершение общественно опасного 
деяния, содержащего в себе все признаки состава 
преступления, целесообразно в позитивном уго-
ловном праве отказаться от конструкции составов 
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преступлений с административной преюдицией. 
В таких преступлениях в качестве криминообра-
зующего признака, отграничивающего их от од-
ноименных административных деликтов, можно 

было бы предусмотреть наступление в результате 
их совершения общественно опасных последствий 
определенной степени тяжести или угрозы их ре-
ального наступления.
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ИСПРАВИТЕЛЬНЫЕ РАБОТЫ КАК НАКАЗАНИЕ, 
АЛЬТЕРНАТИВНОЕ ЛИШЕНИЮ СВОБОДЫ,  
И ПРОБЛЕМА ПОВЫШЕНИЯ ИХ ЭФФЕКТИВНОСТИ

CORRECTIONAL LABOR AS PUNISHMENT ALTERNATIVE 
TO DEPRIVATION OF FREEDOM AND THE PROBLEM  

OF ITS EFFICIENCY IMPROVEMENT

Актуальность темы исследования обусловлена повышением роли уголов-
ных наказаний, не связанных с лишением свободы, в том числе исправи-
тельных работ, в условиях реформирования пенитенциарной системы Рос-
сии. В этой связи поиск путей дальнейшего повышения их эффективности 
остается важной научно-практической задачей.

Предметом данного научного исследования являются нормы, регламен-
тирующие применение уголовного наказания в виде исправительных работ, 
а целью — поиск путей повышения их эффективности и предложений по со-
вершенствованию законодательства и практики его применения. 

Новизна данного научного исследования заключается в том, что оно 
представляет собой попытку определить место исправительных работ в си-
стеме уголовных наказаний с учетом того, что они являются не единствен-
ным альтернативным лишению свободы наказанием, предполагающим ис-
пользование труда осужденного без изоляции от общества для достижения 
его целей. 

Данная статья написана с использованием системного, логического, 
дедуктивного, статистического, исторического, сравнительно-правового ме-
тодов научного исследования.

Результаты исследования показали, что наличие исправительных работ 
в системе уголовных наказаний обусловлено потребностями пенитенци-
арной практики. Расширение сферы их применения, в том числе с учетом 
возможного отнесения исправительных работ так же и к иным мерам уго-
ловно-правового характера, неразрывно связано принципом разумной до-
статочности реализации уголовной ответственности с учетом современных 
социальных и правовых реалий. Сформулированы основанные на анализе 
законодательства и правоприменительной практики предложения по совер-
шенствованию регламентации исправительных работ в целях повышения их 
эффективности.
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The relevance of a subject of a research is caused by increase in a role 
of the criminal penalties which aren't connected with imprisonment including 
corrective works, in the conditions of reforming of penal system of Russia. In 
this regard search of ways of further increase in their efficiency remains an 
important scientific and practical task.

Subject of this scientific research are the norms regulating application 
of criminal penalty in the form of corrective works, and the purpose — search 
of ways of increase in their efficiency and suggestions for improvement of the 
legislation and practice of its application. 

The novelty of this scientific research is that it represents attempt to 
define the place of corrective works in the system of criminal penalties taking 
into account that they are not the only thing the punishment alternative to 
imprisonment assuming use of work of the convict without isolation from 
society for achievement of his purposes. 

This article is written with use of system, logical, deductive, statistical, 
historical, comparative and legal methods of scientific research.

Results of a research have shown that existence of corrective works in the 
system of criminal penalties is caused by requirements of penitentiary practice. 
Expansion of the sphere of their application, including taking into account 
possible reference of corrective works also and to other measures of criminal 
and legal character, is inseparably linked the principle of reasonable sufficiency 
of realization of criminal liability taking into account modern social and legal 
realities. The legislations based on the analysis and law-enforcement practice 
of suggestion for improvement of a regulation of corrective works for increase 
in their efficiency are formulated.
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В течение нескольких десятилетий альтер-
нативные виды наказания приобретают 

все большее распространение в российской пе-
нитенциарной системе. Наказания, не связанные 
с изоляцией осужденного от общества, несмотря на 
определенные недостатки, имеют ряд безусловных 
преимуществ: сохраняются социально полезные 
связи виновного лица; решается проблема рас-
пространения преступных навыков, которые при-
обретаются в местах лишения свободы; снижаются 
затраты государства на содержание пенитенциарных 
учреждений и др. Экономические преимущества 
альтернативных видов наказания отмечены и в за-
рубежной уголовно-правовой и исполнительной 
практике. Например, в США уже в 70-х гг. XX в. при-
менение пробации обходилось более чем в восемь 
раз дешевле по сравнению с лишением свободы. 
В 90-е гг. XX в. на одного осужденного к обществен-
ным работам тратилось около 100 фунтов в месяц, 
в то время как на заключенного в тюрьме — более 
2000 фунтов в месяц. В Швеции для осуществления 
пробации на одного осужденного выделяется 12 
долларов в день, а на содержание одного осужден-
ного к лишению свободы в зависимости от типа 
тюрьмы тратится от 120 до 180 долларов [1, с. 87].

В связи с этим современная уголовно-правовая 
политика государства направлена на дальнейшее 
внедрение и развитие мер уголовно-правового 
характера, не связанных с изоляцией осужденного 
от общества.

В Концепции развития уголовно-исполнитель-
ной системы Российской Федерации до 2020 года, 
утвержденной Распоряжением Правительства РФ 
от 14.10.2010 № 1772-р «О Концепции развития 
уголовно-исполнительной системы Российской Фе-
дерации до 2020 года» [2]), указано, что «к 2020 году 
предполагается увеличить общую численность лиц, 
осужденных к наказаниям, не связанным с изоля-
цией осужденного от общества, на 200 тыс. человек 
за счет применения ограничения свободы и других 

видов наказаний, увеличения количества санкций, 
предусматривающих наказания, не связанные с изо-
ляцией от общества, и расширения практики назна-
чения данных наказаний судами». Для реализации 
поставленной цели будут использованы различные 
меры, в том числе введение новых видов наказания 
(в указанный период с 1 января 2017 г. начали при-
меняться принудительные работы) и дополнение 
оснований применения существующих альтернатив-
ных наказаний — исправительных и обязательных 
работ. Исходя из этого, следует ожидать расширения 
практики назначения судами альтернативных ви-
дов наказаний, связанных с привлечением к труду 
осужденного.

Исправительные работы имеют длительную 
историю существования в отечественной уголов-
но-правовой системе при отсутствии аналогов за 
рубежом, кроме систем стран, находящихся на по-
стсоветском пространстве.

Этот вид наказания находится на четвертом 
месте по применению, уступая только лишению 
свободы, штрафу и обязательным работам, и при-
знается достаточно эффективным. Позитивен тот 
факт, что рецидив при исполнении исправительных 
работ не превышает 0,5% [3, с. 5; 4, с. 4]. Практика 
использования исправительных работ в последнее 
годы демонстрирует противоречивые тенденции 
(рис. 1). Общее количество приговоренных судами 
к исправительным работам неуклонно росло вплоть 
до 2014 г. В 2014 г. доля таких осужденных в общей 
структуре судимости по видам наказания составляла 
10,4%, или 75,1 тыс. лиц (в 2010 г. — 44,2 тыс. лиц, 
или 4,9%; в 2013 г. — 75,8 тыс. лиц, или 10,3%). В це-
лом же, если сравнивать с 2010 г., в 2014 г. число 
осужденных, которым судом в качестве наказания 
были назначены исправительные работы, возросло 
до 82,0% по сравнению с 2010 г. При этом основную 
массу приговоров, содержащих исправительные 
работы, выносили мировые судьи. В 2013 г. ими 
было вынесено 66,1 тыс. таких приговоров, тогда 

Рис. 1. Изменение процента исправительных работ от общего числа назначенных наказаний  
за период с 2011 по 2016 год
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как остальными судами общей юрисдикции только 
14,3 тыс., в 2014 г. — 66,7 тыс. в сравнении с 13,6 тыс. 
приговоров, вынесенных другими судами [5, с. 11].

Однако уже в 2016 г. данное наказание при-
менено только в отношении 53 890 осужденных 
[6]. Скорее всего, это обусловлено некоторыми 
изменениями в законодательстве, происшедшими 
в середине 2016 г. и существенно изменившими 
картину назначения данного вида наказания. В со-
ответствии с Федеральным законом от 03.07.2016 
№№ 326-ФЗ «О внесении изменений в отдельные 
законодательные акты Российской Федерации 
в связи с принятием Федерального закона “О вне-
сении изменений в Уголовный кодекс Российской 
Федерации и Уголовно-процессуальный кодекс 
Российской Федерации по вопросам совершен-
ствования оснований и порядка освобождения 
от уголовной ответственности”» [7] существенно 
ограничена уголовная ответственность за побои 
(ст. 116 УК РФ [8]) и уклонение от оказания помощи 
детям и престарелым родителям (ст. 157 УК РФ), 
т. е. за деяния, которые часто влекли применение 
наказания в виде исправительных работ, а также 
предусмотрена замена уголовной ответственности 
судебными штрафами.

В целом в последние годы особенно сократи-
лось применение исправительных работ в отноше-
нии лиц, совершивших преступления небольшой 
тяжести (рис. 2).

Поскольку для реализации Концепции необ-
ходимы максимально действенные меры, очень 
важно выяснить, можно ли считать исправительные 

работы эффективными, а значит, и расширять их 
применение.

Проблемы эффективности уголовного нака-
зания по-разному рассматриваются в различных 
научных направлениях. Так, в религиозной модели 
наказание всегда является эффективным, посколь-
ку оно божественно. В правовой модели вопрос 
эффективности наказания не актуален в принци-
пе, так как оно должно налагаться на преступника 
лишь потому, что он совершил преступление, а не 
потому, что это кому-то выгодно или может при-
нести пользу для него самого или для третьих лиц. 
В социально-психологической модели эффектив-
ность наказания приравнивается к восстановлению 
социальной справедливости. Законопослушные 
граждане должны быть удовлетворены тем, что 
преступник претерпел кару. Для интеракционистов 
наказание в принципе не может быть эффектив-
ным, а играет исключительно негативную роль. 
И только социально-политическая модель говорит 
об особой важности того, что наказание должно 
быть эффективным.

Говоря об эффективности любого уголовного 
наказания, необходимо выделить его критерии. 
Приоритетным критерием эффективности наказания 
должна являться динамика преступности. Однако 
стоит заметить, что официальная динамика преступ-
ности и фактическая чаще всего не соответствуют 
друг другу. Латентная преступность, как правило, 
значительно выше, чем официальные показатели 
и статистика. Вследствие этого необходимо отслежи-
вать динамику как зарегистрированной преступности, 

Рис. 2. Изменение процента исправительных работ от общего числа назначенных наказаний  
различной степени тяжести за период с 2010 по 2016 год
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так и латентной. Только так можно понять, выпол-
няет ли наказание свои функции.

Также важным критерием, несомненно, явля-
ется достижение целей наказания: восстановления 
социальной справедливости, частной и общей пре-
венции, исправления осужденного. При этом эффект 
уголовного наказания может быть проанализирован 
дополнительно на уровне следующих элементов, 
которые стоит учитывать в совокупности [9, с. 37]:

1) эффект от установления наказания;
2) потенциал наказания при идеальной право-

применительной практике;
3) эффект судебной практики назначения уго-

ловных наказаний;
4) эффект практики исполнения уголовных на-

казаний;
5) эффект правового информирования и пра-

вового воспитания.
Следовательно, эффективность наказания — это 

степень достижения разумными средствами тех 
целей, которые ставит законодатель перед нака-
занием.

Когда мы говорим об эффекте от установления 
определенного наказания, следует помнить о необ-
ходимости соблюдения баланса между характером 
и степенью общественной опасности кримина-
лизованного деяния и санкцией. При этом стоит 
заботиться не только об экономии репрессии, но 
и о том, чтобы наказание не было слишком мягким.

Аналогично обстоит дело и в правопримени-
тельной практике. Нельзя утверждать, что возмож-
ности достижения целей наказания прямо пропор-
циональны строгости его конкретного вида. Любое 
наказание может быть эффективным, но только 
в том случае, когда оно применено в отношении 
лишь того преступника, который заслуживает имен-
но избранную меру наказания.

Гуманность, проявленная при назначении на-
казания, не основанная на обстоятельствах дела, 
провоцирует осужденных на совершение новых 
преступлений. Очевидно, что и чрезмерно суровое, 
и незаслуженно мягкое наказание, не соответствуют 
принципу справедливости. Однако если первое, бу-
дучи не способным кого-либо исправить, выполняет 
превентивную функцию, то второе — формирует 
убеждение, что «этот случай (преступление) не 
в счет».

Эффективность исправительных работ, как 
и любого другого наказания, зависит от неотвра-
тимости наказания как последствия совершенного 
преступления и правильного судебного решения, 
индивидуализирующего уголовно-правовую меру 
воздействия с учетом обстоятельства дела и лич-
ности виновного.

Оценивая эффект практики исполнения уголов-
ного наказания, необходимо учитывать условия 
его отбывания, коррупционные показатели уголов-

но-исполнительной системы, прогнозируемость 
амнистий и другие, которые подтверждают или 
опровергают реальное карательное воздействие 
на осужденного.

Существует ряд причин, из-за которых приме-
нение альтернативных мер уголовно-правового 
воздействия в России затруднительно. К ним можно 
отнести: российскую правовую традицию, ориен-
тированную на установление жесткой системы уго-
ловных наказаний; общественное мнение и в целом 
настороженное отношение людей к наказаниям, 
не связанным с лишением свободы (этому способ-
ствуют рост преступности, недоверие к суду и след-
ственным органам, уверенность в безнаказанности 
преступников); необоснованное назначение таких 
мер отдельным категориям осужденных; изъяны 
в уголовно-исполнительном законодательстве и ор-
ганизационно-правовые недостатки в деятельности 
органов уголовно-исполнительной системы; недо-
статочное взаимодействие правоохранительных 
органов между собой; отсутствие общественных 
инспекторов; ограничения, установленные зако-
нодательством в ч. 5 ст. 50 УК РФ и др.

Существует ряд причин снижения эффектив-
ности исправительных работ. Некоторые из них 
выделялись еще в советский период и актуальны 
на сегодняшний день. К ним можно отнести [10]:

1) необоснованное применение исправитель-
ных работ к лицам, ранее судимым. При этом сни-
жение эффективности прямо пропорционально 
количеству судимостей и длительности срока от-
бывания предыдущего наказания, особенно ли-
шения свободы. В данном случае неэффективность 
выражается в высоких показателях рецидива. Не-
дооценка судами рецидива и в настоящее время 
способна также снизить эффективность исправи-
тельных работ;

2) назначение исправительных работ в качестве 
более мягкого наказания, чем предусмотрено за 
данное преступление (ст. 64 УК РФ), или замену 
неотбытой части наказания более мягким видом 
наказания (ст. 80 УК РФ) часто не приводит к жела-
емому результату. Связано это в большей степени 
с формальным подходом к оценке возможностей, 
предоставляемых этими нормами. Судам и испра-
вительным учреждениям, прежде чем применять 
ст. 64, 89 УК РФ, необходимо подробно изучать об-
стоятельства и мотивы совершения преступления, 
поведение виновного лица во время совершения 
преступного деяния и после него, а также при отбы-
вании уголовного наказания, то есть факторы, под-
тверждающие раскаяние или исправление. Только 
в этом случае смягчение уголовной ответственности 
пойдет на пользу и преступнику, и обществу;

3) недостаточный контроль со стороны уго-
ловно-исполнительных инспекций и работодателя 
лица, находящегося в процессе отбывания испра-
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вительных работ. К наиболее распространенным 
нарушениям можно отнести, например, неведение 
должным образом учета отработанного времени 
осужденным; несвоевременное принятие мер реа-
гирования на нарушения порядка отбывания нака-
зания; несвоевременное привлечение осужденных 
к отбыванию исправительных работ; несвоевремен-
ное проведение первоначальных мероприятий по 
розыску осужденных, скрывшихся от контроля УИИ; 
некачественная подготовка материалов в суд для 
решения вопроса о замене наказания на лишение 
свободы [11, с. 3].

Имеет смысл отметить и ряд положительных 
факторов, сопровождающих применение испра-
вительных работ.

1. Оптимальная реализация целей наказания 
без существенных материальных вложений со сто-
роны государства.

Во-первых, осужденный, выплачивая государ-
ству установленную часть своих доходов, таким 
образом возмещает причиненный совершенным 
преступлением вред.

Во-вторых, трудотерапия способствует исправ-
лению осужденного. Осуществление социально 
полезной деятельности, соблюдение трудовой дис-
циплины, осознание карательной сути труда при 
исправительных работах и сохранение привычных 
социальных связей призваны формировать у лица, 
отбывающего наказание, позитивное отношение 
к социальным ценностям. Также не малое значение 
имеет возможность получать доход легальным 
путем [12].

В-третьих, превентивная цель приоритетно до-
стигается за счет убеждения, а не устрашения. Так, 
А. Н. Игнатов высказал мнение о том, что в трудных 
экономических условиях субъект порой заинте-
ресован совершить преступление в целях трудо-
устройства, пусть и принудительного [13, с. 26], 
и в таких случаях назначать исправительные работы 
не следует, поскольку нарушаются положения ч. 2 
ст. 43 УК РФ. Считаем возможность такой мотивации 
чисто гипотетической. Сотрудники уголовно-ис-
полнительной системы, исполняющие наказания, 
не связанные с изоляцией осужденных от обще-
ства, называют главной причиной неисполнения 
наказания в виде исправительных работ отсутствие 
рабочих мест на предприятиях, учреждениях и орга-
низациях, включенных в согласованный с органами 
местного самоуправления перечень объектов для 
отбывания исправительных работ (73,6% из 100%) 
[14, с. 111]. Конечно, в дальнейшем эта ситуация 
приводит к замене наказания. Поэтому большин-
ство приговоренных к исправительным работам, 
которые реально отбывают их, трудоустроены на 
момент совершения преступления или назначе-
ния наказания и отбывают их по прежнему месту 
работы. Если все-таки такой мотив совершения 

преступления будет установлен, суд, с учетом по-
ложений ст. 60 УК РФ, вправе назначить виновному 
иной вид наказания, предусмотренный санкцией 
статьи особенной части. Для этого не существует 
препятствий, поскольку санкции всех 166 статей, 
в которых исправительные работы предусмотрены 
в качестве наказания, являются альтернативными 
и содержат иные виды наказаний, не связанные 
с изоляцией от общества.

2. Приобщение структур гражданского обще-
ства к процессам исправления и ресоциализации 
осужденных. Отбывая исправительные работы, 
преступник остается в нормальной социальной 
среде и вынужден придерживаться установленных 
в ней правил поведения, а также изолирован от 
воздействия криминальной субкультуры, сформи-
рованной в местах лишения свободы.

В свою очередь членам общества приходится 
не просто взаимодействовать с правонарушителем, 
но и принимать участие в процессе его исправления 
в рамках, установленных законом. Так, работода-
тель обязан не только производить ежемесячные 
отчисления в казну государства из заработной платы 
осужденного, но и проводить воспитательную рабо-
ту с лицом, отбывающим исправительные работы, 
следить за его поведением в рабочее время, а не 
только за соблюдением трудовой дисциплины, 
взаимодействовать с уголовно-исполнительной 
инспекцией и уведомлять ее должностных лиц 
о мерах взыскания и поощрения, примененных 
к осужденному, о его уклонении от отбывания на-
казания и т. п. [3, с. 34]. Конечно, в таких условиях 
повышается ответственность общества за исправле-
ние преступника и его дальнейшую судьбу, а самое 
главное — не происходит отторжение правонару-
шителя, как инородного субъекта, из общественных 
отношений.

3. Разгрузка пенитенциарных учреждений. Пе-
реполненность колоний и следственных изоляторов 
действительно является большой проблемой для 
государства. Согласно Концепции развития уголов-
но-исполнительной системы Российской Федерации 
до 2020 года, «в ряде учреждений установленные 
лимиты содержания людей превышены на 20–40%, 
что ведет к общему ухудшению условий содержания 
подозреваемых и обвиняемых в совершении пре-
ступлений, нарушению предусмотренных законом 
прав и интересов осужденных и лиц, содержащихся 
под стражей, увеличивает нагрузку на работников 
уголовно-исполнительной системы, создает кон-
фликтные ситуации». С этим же связаны и другие 
проблемы, преимущественно экономические. Кро-
ме того, что Россия занимает лидирующие позиции 
по числу заключенных на 100 тыс. населения, из 
государственного бюджета приходится выделять 
большое количество средств на лечение боль-
ных туберкулезом и иными социально-опасными  
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заболеваниями, которыми они заразились в ме-
стах лишения свободы. Также дорого обходится 
содержание уголовно исполнительной системы, 
ее персонала и инфраструктуры: так строительство 
и функционирование одного пенитенциарного уч-
реждения выливается примерно в такую же сумму, 
которая затрачивается на строительство и содержа-
ние университета гуманитарного профиля [1, с. 88]. 
Поэтому содержать заключенных на достойном 
уровне и соблюдать все международные стандарты 
при таком положении вещей невозможно. В связи 
с этим широкое применение наказаний, не связан-
ных с изоляцией от общества, в том числе исправи-
тельных работ, поможет решить данную проблему 
без значительных материальных затрат.

В заключение следует отметить, что российский 
законодатель и правоприменительная практика, 
несмотря на наличие определенных сложностей 
в организации исполнения исправительных работ, 
продолжают поиск новых возможностей для приме-
нения данного вида наказания, что подтверждает 
законодательная инициатива Верховного Суда РФ 
о введении в УК РФ категории «уголовный про-
ступок». В рамках этой инициативы предлагается 

дополнить перечень иных мер уголовно-правового 
характера, применяемых при освобождении от 
уголовной ответственности, общественными и ис-
правительными работами (Постановление Пленума 
Верховного Суда РФ от 31.10.2017 № 42 «О внесении 
в Государственную Думу Федерального Собрания 
Российской Федерации проекта федерального за-
кона “О внесении изменений в Уголовный кодекс 
Российской Федерации и Уголовно-процессуальный 
кодекс Российской Федерации в связи с введением 
понятия уголовного проступка”» [15]), что суще-
ственно расширит сферу применения исправитель-
ных работ и одновременно изменит их правовую 
природу.

Наблюдения и выводы, содержащиеся в данной 
статье, свидетельствует о необходимости продол-
жения поиска оптимального алгоритма реализации 
уголовной ответственности посредством наказания 
в виде исправительных работ, включающего опре-
деление сферы их применения, совершенствова-
ния контроля за отбывающими данное наказание 
лицами, выстраивание механизма взаимодействия 
с работодателями для успешного достижения целей 
уголовного наказания.
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К 70-ЛЕТИЮ АЛЕКСАНДРА СЕРГЕЕВИЧА МОРДОВЦА

TO THE 70TH BIRTHDAY OF ALEXANDER SERGEEVICH MORDOVETS

18 июня исполняется 70 лет одному из самых 
ярких и неординарных отечественных 

ученых-правоведов — профессору Александру 
Сергеевичу Мордовцу.

Александр Сергеевич Мордовец родился 
в г. Брянске. С июня 1967 г. по июнь 1969 г. он служил 
в Советской Армии в ракетных войсках стратегиче-
ского назначения.

В 1973 г. по направлению трудового коллектива 
Локомотивного депо и решению идеологического 
отдела Брянского обкома КПСС был направлен на 
учебу в Рязанскую школу МВД СССР, которую с отли-
чием окончил в 1977 г. Дважды избирался депутатом 
представительного органа Октябрьского района 
г. Рязани (1975–1977, 1977–1979 гг.), был секретарем 
комиссии по социалистической законности.

С 1981 по 1983 гг. обучался в заочной, а за-
тем — в очной адъюнктуре при Академии МВД СССР. 
В 1983 г. под руководством члена-корреспондента 
Академии наук СССР В. М. Чхиквадзе защитил кан-
дидатскую диссертацию на тему: «Гуманизм как 
принцип юридической ответственности граждан 
в советском праве». Вернувшись в Рязанскую высшую 
школу МВД СССР, занимал должности старшего науч-
ного сотрудника, старшего преподавателя, доцента 
кафедры государственно-правовых дисциплин.

Одной из основных вех в научно-педагогической 
деятельности Александра Сергеевича стала работа 
в Саратовском юридическом институте МВД России 
(ранее — Саратовская высшая школа МВД России). 
В 1987 г. он был назначен начальником учебного от-
дела Саратовских высших курсов МВД СССР. С 1991 по 
2011 г. А. С. Мордовец работал в должности началь-
ника кафедры государственно-правовых дисциплин, 
начальника кафедры теории и истории государства 
и права. В 1996 г. под руководством научного кон-
сультанта, доктора юридических наук, профессора, 
заслуженного деятеля науки РФ Н. И. Матузова в Са-
ратовском юридическом институте им. Д. И. Кур-
ского защитил докторскую диссертацию на тему: 
«Социально-юридический механизм обеспечения 
прав человека и гражданина». В 1998 г. ему было 
присвоено ученое звание профессора по кафедре 
государственно-правовых дисциплин.

А. С. Мордовец — полковник милиции в отставке. 
За 38 лет службы в органах внутренних дел он неод-
нократно поощрялся, является почетным ветераном 
МВД России. Многолетний и добросовестный труд 
Александра Сергеевича был отмечен государствен-
ными и ведомственными наградами, в том числе 
почетным званием «Заслуженный работник Высшей 
школы Российской Федерации», медалями за 10, 
15, 20 лет безупречной службы, медалью «85 лет 
Саратовскому юридическому институту МВД Рос-
сии», Почетным знаком губернатора Саратовской 
области «За любовь к родной земле». Кроме того, 
он награжден Почетным знаком посольства Мон-

гольской Народной Республики, Почетной грамотой 
посольства Республики Куба и другими наградами.

Сегодня свой управленческий и педагогический 
талант А. С. Мордовец умело реализует в Поволжском 
филиале Всероссийского государственного универси-
тета юстиции (РПА Минюста России), с 2009 г. являясь 
профессором кафедры государственно-правовых 
дисциплин.

Александр Сергеевич — человек целеустремлен-
ный и удивительно работоспособный, автор более 
150 опубликованных в стране и за рубежом научных 
работ. В настоящее время он возглавляет научную 
школу «Правовая культура, правовая политика и пра-
ва человека», программу подготовки магистров, 
которые в значительной мере способствуют укрепле-
нию и развитию научно-педагогического потенциала 
университета.

Вклад сегодняшнего юбиляра в воспитание и об-
учение высококвалифицированных научных кадров 
сложно переоценить. Подготовив 15 кандидатов юри-
дических наук, А. С. Мордовец продолжает в рамках 
своей научной школы не только руководить подго-
товкой кандидатских, но и осуществлять консуль-
тирование по четырем докторским диссертациям. 
Сегодня Александр Сергеевич успешно сочетает тру-
довую деятельность с работой в качестве члена двух 
диссертационных советов: Д 229.001.02 при ФГБОУ 
ВО «Всероссийский государственный университет 
юстиции (РПА Минюста России)» и Д 212.239.02 при 
ФГБОУ ВО «Саратовская государственная юридиче-
ская академия».

Более 13 лет профессор А. С. Мордовец был 
главным редактором журнала «Правовая культу-
ра». В настоящее время является его заместителем, 
оказывает существенную помощь главному редактору 
в разработке концептуальной политики журнала, что 
в значительной степени способствует повышению 
уровня научно-издательской деятельности универ-
ситета. Свидетельством тому служат высокие рей-
тинговые показатели журнала.

Яркое, неординарное научное дарование Алек-
сандра Сергеевича Мордовца, вдумчивость и глу-
бокое понимание как общих, так и специальных 
вопросов развития государства и права способствуют 
развитию российской юридической науки и прак-
тики, совершенствованию высшего юридического 
образования.

Коллектив ВГУЮ (РПА Минюста России), его 
профессорско-преподавательский состав, учени-
ки сердечно поздравляют Александра Сергеевича 
с 70-летием со дня рождения, а также с наступаю-
щим 55-летием его яркой, насыщенной трудовой 
деятельности!

Желаем Вам новых творческих достижений, 
свершения всех самых светлых и добрых намере-
ний, уверенности в будущем, здоровья Вам и Вашим 
близким!
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СОКРАЩЕНИЯ,  
ПРИНЯТЫЕ В ИЗДАНИИ

БВС — Бюллетень Верховного Суда
ГАТО — Государственный архив Тульской области
ЕСПЧ — Европейский суд по правам человека
КПСС — Коммунистическая партия Советского 

Союза
МВД России — Министерство внутренних дел 

Российской Федерации
МВД СССР — Министерство внутренних дел 

Союза Советских Социалистических Республик
Минюст России — Министерство юстиции Рос-

сийской Федерации
МКАД — Московская кольцевая автомобильная 

дорога
НПО — нефтеперерабатывающее объединение
ОБСЕ — Организация по безопасности и сотруд-

ничеству в Европе
ООН — Организация Объединенных Наций

ОУПДС — обеспечение установленного порядка 
деятельности судов

п. — пункт (–ы)
ПАСЕ — Парламентская ассамблея Совета Ев-

ропы
подп. — подпункты (–ы)
РСФСР — Российская Советская Федеративная 

Социалистическая Республика
руб. — рубль (–и)
РФ — Российская Федерация
СЗ — Собрание законодательства
СМИ — средства массовой информации
СНГ — Содружество Независимых Государств
СССР — Союз Советских Социалистических Ре-

спублик
ст. — статья (–и)
тыс. — тысяча (–и)
ФССП России —
ч. — часть (–и)
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