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К числу основополагающих принципов функ-
ционирования органов государственной 

власти относятся конституционность, разделение 
властей, сбалансированность их компетенцион-
ных полномочий, юридическая ответственность 
за результаты своей деятельности, обеспечение 
прав и свобод человека и гражданина, а также 
легитимность и легальность их организационной 
деятельности. При этом легитимность является 
ключевым принципом организации всей системы 
органов публичной власти.

Как известно, способы образования (фор-
мирования) органов государственной власти  
и управления, а также их непосредственная дея-
тельность позволяют оценить их эффективность  
с помощью существующих различного рода по-
казателей и критериев. Однако одним из важ-
нейших правовых признаков, характеризующих 
органы государственной власти, выступают такие 
свойства, как легитимность и легальность их функ-
ционирования.

Органы публичной власти (как органы госу-
дарственной власти федерального и региональ-
ного уровней, так и местные (муниципальные 

органы)) являются представительными, так как 
они образуются (формируются) с участием граж-
дан. При этом обращаем внимание, что под граж-
данами в данном аспекте мы понимаем только 
избирателей как потенциальных участников пу-
бличного управления и субъектов политических 
прав, представляющих в своей совокупности юри-
дическую категорию «народ» [1, с. 25–30].

В современном государстве выделяются 
две основные формы демократии — непосред-
ственная (прямая) и опосредованная (предста-
вительная). Одним из самых распространенных 
способов осуществления народом своей власти 
непосредственно является участие в выборах 
органов государственной власти и органов мест-
ного самоуправления. В настоящее время рос-
сийские граждане могут избирать Президента 
РФ, депутатов Государственной Думы, на регио-
нальном (субъектном) уровне — высшее долж-
ностное лицо субъекта Федерации и депутатов 
законодательных (представительных) органов 
государственной власти. На местном уровне 
предоставляется возможность избрания депутатов 
представительного органа и главу муниципального 
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образования непосредственно (за редким ис-
ключением).

Хотя был период, когда формирование выс-
ших органов государственной власти федераль-
ного и регионального уровней осуществлялось 
с определенной долей косвенного представи-
тельства. Мы имеем в виду, во-первых, время 
(2004–2010 гг.), когда глава субъекта Федерации 
наделялся по представлению Президента РФ пол-
номочиями региональным парламентом, что ис-
ключало возможность реализации избирателями 
соответствующего субъекта РФ своего активного 
и пассивного избирательного права по управле-
нию делами государства, предусмотренного ст. 32 
Конституции [2]; во-вторых, когда выборы депута-
тов Государственной Думы в 2011 г. проводились 
по пропорциональной системе по обезличенным 
спискам. По верному замечанию М. С. Саликова, 
«отсутствие опыта участия в политической жиз-
ни в условиях многопартийной системы, переход  
к чисто пропорциональной избирательной системе 
будет способствовать обезличиванию власти, еще 
большему отдалению ее от рядовых граждан»  
[3, с. 77]. По мнению А. А. Горбачева и А. К. Сковикова, 
«переход на формирование российского парла-
мента по пропорциональной избирательной си-
стеме резко ограничивает возможности большин-
ства граждан РФ, политических партий в выходе 
на уровень принятия политических решений»  
[4, с. 761]. Недостатком вводимой пропорциональ-
ной избирательной системы В. В. Никитин называ-
ет «уязвимость ее перед политическими техноло-
гиями, обезличенность части депутатского корпу-
са, процветание партийной коррупции» [5, с. 224].

Отдельного разговора заслуживает порядок 
формирования Совета Федерации, который с 1995 г. 
претерпел неоднократно изменялся, продолжая 
оставаться «ненародной палатой» российского 
парламента.

Таким образом, любые органы власти и управ-
ления должны не просто быть образованы в стро-
го определенном законом порядке, что будет 
придавать характер легальности их деятельности, 
они должны быть легитимными, т. е. отражать во-
лю большинства избирателей, выразивших свои 
политические убеждения посредством различно-
го рода институтов и форм демократии, в первую 
очередь на выборах. 

Безусловно, свойство легитимности распро-
страняется прежде всего на высшие органы го-
сударственной власти, которые для реализации 
основных стратегических задачи развития госу-
дарства образуют массу других государственных 
органов, выполняющих непосредственные функ-
ции для обеспечения деятельности высших орга-
нов государственной власти, при этом они утра-
чивают свойство непосредственного народного 

представительства. Это вовсе не означает, что 
все органы публичного управления и власти не-
обходимо образовывать (формировать) с непо-
средственным привлечением к этой процедуре 
российских граждан, что невозможно априори. 
Однако высшие органы государственной власти, 
образующие подведомственные им органы вла-
сти и управления, должны нести ответственность 
за организационную деятельность последних. 
Соответственно, обладая свойством легитимно-
сти, высшие органы государственной власти от-
вечают за непосредственное функционирование 
нижестоящих государственных органов, обра-
зованных без какого-либо участия народа и его 
представителей. 

В данном случае примером может послу-
жить порядок образования федерального прави-
тельства, которое формируется без учета мнений 
парламентского большинства и тех политических 
партий, которые выражают волю соответствующе-
го числа избирателей, принявших участие в голо-
совании на выборах. Ведь министры назначаются 
непосредственно Президентом РФ, а несогласие 
народных избранников с кандидатурой на долж-
ность Председателя Правительства РФ легко пре-
одолевается вплоть до роспуска Государственной 
Думы Президентом РФ. Более того, ситуация с ро-
спуском в нынешних условиях невозможна в си-
лу партийной однородности депутатского корпуса  
и будущих кандидатов в федеральные министры. 
В итоге мы получаем правительство, ответствен-
ное только перед главой государства. Попытки 
вотума недоверия или же резолюции порица-
ния в отношении Правительства РФ со стороны 
Государственной Думы изначально обречены на 
провал, так как политическое недовольство де-
путатов (а такое возможно в случае дисбаланса 
политических сил в парламенте) с деятельностью 
высшего коллегиального органа исполнительной 
власти позволит Президенту РФ принять решение 
о роспуске Государственной Думы.

При этом не может не обращать на себя 
внимания тот факт, что если при назначении 
Председателя Правительства РФ требуется со-
гласие Государственной Думы, то при его отстав-
ке — нет. Полагаем, что процедура формирова-
ния того или иного органа государственной власти 
должна коррелироваться с порядком и его отстав-
ки. Следовательно, в данном случае необходи-
мо согласие Государственной Думы на отставку 
Председателя Правительства РФ.

В свою очередь, легальность означает уста-
новленную законом процедуру, позволяющую 
образовывать (формировать) высшие органы 
государственной власти как федерального, так  
и регионального (субъектного) уровней. При этом 
легитимность следует рассматривать не только 
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как согласие народа с принимаемыми органа-
ми власти в соответствии со своей компетенци-
ей нормативными правовыми актами всеобщее 
одобрение и признание их организационной де-
ятельности, но и как выраженную политическую 
волю большинства избирателей, нашедшую 
свое отражение в деятельности органов власти 
и управления. Именно легитимность, на наш 
взгляд, лежит в основе современного конституци-
онного государства.

Таким образом, конституционно-правовой 
анализ организации и деятельности высших ор-
ганов государственной власти позволяет сделать 
ряд выводов относительно соответствия функци-
онирования этих органов свойствам легальности 
и легитимности. Установленная законом проце-
дура образования высших органов государствен-
ной власти должна обеспечивать легитимное 
свойство организационной деятельности обра-
зуемых органов власти и управления, которые 
образуются посредством волеизъявления избира-
телей, непосредственно принимающих участие на 
выборах или в иных формах выражения полити-
ческой позиции. 

Отечественный опыт законодательного ре-
гулирования избирательного процесса показал, 
что перед каждыми выборами, в так называемый 
«предсезонный период», предшествует модер-
низация избирательного законодательства, что 
иногда приводит к значительному его реформи-
рованию. При этом следует отметить, что приме-
нение новых избирательных инноваций и различ-
ного рода экспериментов с избирательной систе-
мой обусловливается не только необходимостью 
ликвидации правовых пробелов в регулировании 
избирательных отношений, но и, как показала 
практика, политическими мотивами. И подобную 
практику юридической ревизии законодатель-
ства о выборах нельзя рассматривать только лишь  
с одобрительных позиций.

Оценивая сложившуюся ситуацию с парламент-
скими и президентскими выборами в Российской 
Федерации, а также процедуру избрания глав 
субъектов РФ и депутатского корпуса региональ-
ных парламентов, можно выявить целый ком-
плекс проблем, требующих скорейшего разреше-
ния. Назовем некоторые из них.

Во-первых, как мы уже говорили выше, это 
наметившаяся негативная тенденция постоянной 
корреляции избирательного законодательства, 
обусловленная в большей степени политической 
конъюнктурой, нежели вынужденной необходи-
мостью правового регулирования, что в целом 
непозволительно с точки зрения легитимации 
публичной власти и стабилизации политических 
отношений, основой которых является партий-
ная борьба за осуществление власти различными 

силами в строгом соответствии с законодатель-
ством, которое не должно носить хаотичный ха-
рактер, меняясь от выборов к выборам в зависи-
мости от тех или иных факторов и причин.

Во-вторых, это отсутствие в Конституции ка-
ких-либо положений и норм, устанавливающих 
основу избрания высших органов государствен-
ной власти. Так, Конституция закрепляет только 
принципы избрания Президента РФ, при этом ни-
чего не говорится о принципах, способах, системе, 
процедуре избрания депутатов Государственной 
Думы и формирования Совета Федерации. Это  
в полной мере относится и к органам государ-
ственной власти субъектов РФ. В Конституции 
лишь упоминается, что государственную власть 
в субъектах РФ осуществляют образуемые ими 
органы государственной власти (ч. 2 ст. 11), а их 
система устанавливается субъектами РФ самосто-
ятельно в соответствии с основами конституцион-
ного строя и общими принципами организации 
представительных и исполнительных органов 
государственной власти, определенными феде-
ральным законом (ч. 1 ст. 77).

Складывается впечатление, что разработчи-
ки Конституции умышленно обошли вопрос за-
крепления тех или иных положений образова-
ния (формирования) органов государственной 
власти, которые должны выступать своего рода 
юридическим каркасом отечественной избира-
тельной системы. А это, в свою очередь, приве-
ло к тому, что на каждые президентские и парла-
ментские выборы у нас принимался новый феде-
ральный закон. Очередное изменение способа 
формирования Совета Федерации, по мнению  
Т. Ю. Нырковой и Н. А. Петровой, обусловлено 
необходимостью сделать верхнюю палату парла-
мента более легитимной, т. е. выборной, обеспе-
чив, таким образом, представительство регионов 
[6, с. 20]. Э. С. Юсубов предлагает следующую ре-
дакцию ст. 95 Конституции: «В Совет Федерации 
входят по два представителя от каждого субъ-
екта Российской Федерации, избранные сроком 
на пять лет гражданами Российской Федерации 
на основе всеобщего, равного и прямого из-
бирательного права при тайном голосовании»  
[7, с. 75]. Подобные доводы, приводимые в под-
тверждение легитимности используемой ныне 
процедуры назначения (избрания) представите-
лей от субъектов Федерации, выглядят доволь-
но-таки убедительно, ведь одна из палат высше-
го законодательного и представительного орга-
на непосредственно народом не формируется. 

Полагаем, что в дальнейшем порядок фор-
мирования Совета Федерации еще будет кор-
релироваться. Как известно, Президент РФ на-
деляется правом назначать представителей 
Российской Федерации в состав Совета Федерации  
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в количестве не более 10 % от числа членов данной  
палаты. Присутствие представителей Российской 
Федерации в палате парламента, которая при-
звана представлять, по сути, интересы субъектов 
Федерации, выглядит более чем странно. По на-
шему мнению, определение правовой и предста-
вительской природы Совета Федерации как пала-
ты Федерального Собрания даст ответ на вопрос  
о назначении этой палаты и выявит, чьи же инте-
ресы в ней представлены. Это послужит основой 
для выбора в будущем оптимального способа фор-
мирования Совета Федерации, который должен 
соответствовать представлениям демократично-
сти. Однако в любом случае, какой бы порядок 
формирования не был бы определен, он должен 
соответствовать свойству легитимности. Ведь, как 
известно, способ образования высших органов 
государственной власти является одним из суще-
ственных признаков формы правления, раскрыва-
ющих степень участия граждан в государственном 
управлении [8]. Отсутствие же конституционного 
закрепления способов и системы образования ор-
ганов государственной власти федерального и ре-
гионального уровней позволяет путем принятия 
федерального закона устанавливать любой способ 
их формирования (от прямых выборов до проце-
дуры наделения полномочиями, от смешанной  
к пропорциональной, от назначения до избрания).

Подобная практика не может не вызывать 
критических замечаний со стороны научного со-
общества и всех тех, кто неравнодушен к инсти-
тутам демократии и осуществления публичной 
власти. Так, результаты последних избиратель-
ных кампаний (президентских 2012 г. и парла-
ментских 2011 и 2016 гг.) были восприняты пред-
ставителями науки со сдержанным чувством 
критичности, скептицизма и негодования. В част-
ности, Н. А. Боброва, анализируя итоги выборов 
депутатов Государственной Думы VII созыва 18 
сентября 2016 г., заключает, что «призрачная ли-
берализация обернулась разгром оппозиции, 
поскольку была не чем иным, как ловкой элек-
тронной ловушкой, в которой утонуло 22 млн го-
лосов избирателей, доставшихся в итоге “Единой 
России” и в меньшей степени — партиям систем-
ной оппозиции. Как это ни парадоксально, раз-
гром оппозиции на парламентских выборах 2016 г. 
осуществлен ею же самой: оппозиционные пар-
тии рвали голоса друг у друга» [9, с. 47]. 

Нельзя не согласиться с М. А. Липчанской, 
которая считает, что «для полноценного функци-
онирования системы государственного и муни-
ципального управления в условиях проводимой 
административной реформы, характеризующей-
ся укреплением “вертикали власти”, необходим 
эффективный механизм обратной связи, который 
может заключаться в непосредственном влиянии 

граждан на формирование исполнительной вла-
сти. В качестве примера ей приводится исполь-
зуемая ранее процедура формирования главы 
субъекта Федерации, в которой граждане не уча-
ствовали, пока не были введены прямые выбо-
ры, в связи с чем говорилось о целесообразности  
и необходимости создания механизма, представ-
ляющим по своему содержанию собой процеду-
ру инициации населением отзыва высшего долж-
ностного лица субъекта Российской Федерации по 
аналогии с институтом отзыва должностного ли-
ца» [10, с. 354].

Никакие принципы организации государства, 
в числе которых верховенство закона, принцип 
разделения властей, признание народа един-
ственным источником власти, приоритет обще-
человеческих ценностей, не будут иметь значе-
ния в случае отсутствия в государстве реальной 
(а не формальной) возможности граждан непо-
средственно участвовать в процессе управления 
государством, что обеспечит легитимность орга-
нов государственной власти и местного самоу-
правления. 

Для установления демократического стиля 
управления, претворения идей демократизма, 
а самое главное — легитимации государствен-
ной власти в Российской Федерации с пока еще 
недостаточно развитой системой политической 
партийной борьбы необходима как дальнейшая 
модернизация законодательства, так и смена 
общественно-ментального понимания новых из-
менений в организации государственного управ-
ления. Последнее, по нашему мнению, является 
главным и определяющим. Политическая грамот-
ность и активность народа, являясь показателями 
эффективности функционирования механизма 
непосредственного участия народа в управлении 
делами государства, позволяют говорить о степе-
ни демократичности законодательства, соответ-
ствии его критериям правового государства. 

Проблемы легитимности порядка образо-
вания органов государственной власти остаются 
актуальными и требуют своего скорейшего раз-
решения, ибо юридическая чехарда с избиратель-
ным законодательством может привести к пагуб-
ным последствиям игнорирования институтов вы-
боров и равнодушного, в юридическом смысле, 
отношения к управлению делами государства со 
стороны населения. Не учитывать это — значит 
обрекать себя на очередную волну недовольства 
и накопления аполитичности в рядах большин-
ства российских граждан. В частности, об этом 
свидетельствуют результаты явки избирателей на 
выборы депутатов Государственной Думы в сентя-
бре 2016 г.

В заключение хотелось бы остановиться на та-
ком аспекте, как процедура образования органов 
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государственной власти. По нашему глубокому 
убеждению, в современном государстве способы, 
используемые для образования (формирования) 
различных органов публичной власти, не играют 
существенной роли. В большей степени значение 
имеют уровень социально-экономического раз-
вития государства и финансово-экономическая 
свобода человека. Всевозможные критерии и ин-
дексы демократии перестали быть показателем 
прогрессивности общества по сравнению с той 
ролью, которая ему отводилась прежде.

Считаем, что в высокоразвитом и цивили-
зованном государстве акценты должны быть 
смещены не на способ, а на эффективность дея-
тельности образуемого (формируемого) органа. 
Гражданам в большей степени интересна продук-
тивность деятельности того или иного органа вла-
сти, а не то, каким образом происходит его обра-
зование (формирование). Однако это не означает, 
что от участия избирателей в образовании орга-
нов публичной власти следует отказаться в пользу 
процедуры назначения или наделения полномо-
чиями, осуществляемой вышестоящими органа-
ми. Хотя, безусловно, при тех или иных полити-
ко-правовых обстоятельствах и условиях, а также 
на определенном этапе исторического развития 
государства способ формирования (образования) 
органа власти имеет свое значение. 

Подчеркнем, что прямые выборы, назначе-
ние, наделение полномочиями — это всего лишь 
способы формирования органов публичной вла-
сти, и важно то, что возможность их сочетания 
или совместного использования (некая правовая 
гибридность) при образовании того или иного ор-
гана власти произведет желаемый эффект. На наш 
взгляд, оптимальный способ формирования — 
это залог успеха в поиске общественно-государ-
ственного компромисса между представителями 
власти и народной воли (воли избирателей) в про-
цессе управления делами государства. По верно-
му замечанию А. В. Петришина, «проведение 
свободных выборов само по себе не может быть 
надежным критерием реальной демократии, по-
скольку на пути ее практической реализации по-
является следующая не менее важная и сложная 

проблема — какими способами и средствами 
нужно максимально увеличивать влияние наро-
да на осуществление власти, сформированной от 
имени народа и осуществляемой по отношению 
к народу» [11, с. 8]. Не следует забывать об иных 
формах непосредственной демократии помимо 
выборов. 

Демократическая основа управления позволя-
ет гражданам (избирателям) придавать легитим-
ность органам публичной власти и принимаемым 
ими решений, целью которых является эффек-
тивность регулирования социальных процессов. 
Поэтому процесс образования (формирования) 
органов публичной власти имеет немаловажное 
значение для реализации гражданами своих поли-
тических прав и свобод и выражения их политиче-
ской воли посредством конституционно-правовых 
институтов, являющихся элементами демократи-
ческого государственного управления.

При этом, по нашему глубокому убеждению, 
выборы как таковые — это не самоцель в строи-
тельстве правового демократического государ-
ства. Выборы — это всего лишь один из способов, 
позволяющий сформировать легальным путем 
легитимные органы публичного власти, главное 
назначение которых должно укладываться в со-
держательную характеристику их деятельности, 
квинтэссенцией которой является обеспечение 
прав и свобод личности.

В современном мире в условиях постоянно 
изменяющихся социально-экономических факто-
ров большое значение приобретает именно фи-
нансово-материальное положение человека, его 
экономическая свобода, возможность реализо-
вывать принадлежащие ему права в соответствии 
со своими интересами и потребностями, в связи 
с чем демократические формы участия граждан 
отходят на второй план. Думается, не будет от-
крытием тот факт, что в настоящее время способы 
формирования (образования) органов государ-
ственной власти, равно как и проблематика, свя-
занная с вопросами их конституционно-правового 
статуса, утрачивают свое былое значение по срав-
нению с возможностью обеспечения правовой 
свободы человека в современных условиях.
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Одним из методов научного познания ис-
следуемого объекта является их класси-

фикация по объективно имманентным им при-
знакам. Суть классификации изучаемых явлений 
правовой действительности заключается в их 
делении (разложении на части), для правильно-
сти которого предъявляются такие требования, 
как исчерпывающий характер, неизменность ос-
нования такого деления и его непрерывность. 
Классификация играет значимую роль в позна-
нии правовых явлений — выступает средством 
систематизации знаний, а также выполняет объ-
яснительную, эвристическую, прогностическую 
и практическую функции; в ее основе могут ле-
жать простые дихотомические группировки или 
сложные иерархии критериев. Практическая 
ценность классификации исследуемого явления 
заключается в облегчении применения опре-
деленных норм именно к тому или иному виду 
административного принуждения. Кроме того, 
она (классификация) дает возможность выявлять 
черты сходства и различия правового регулиро-
вания тех или иных общественных отношений, 

способствует дальнейшему совершенствованию  
и систематизации законодательства, служит це-
ли лучшего изучения административно-принуди-
тельных мер.

Применительно к административному при-
нуждению сепарация его принудительных мер 
проводилась многими теоретиками и практиками 
административного права по различным основа-
ниям: по характеристике и специфике причиняе-
мых правоограничений, порядку, субъекту и объ-
екту применения, фактическим основаниям при-
менения и т. д. Более того, среди них существу-
ют различные мнения о содержании и пределах 
административного принуждения. Первым уче-
ным-административистом в России, проанализи-
ровавшим меры административного принужде-
ния, был И. Т. Тарасов. Однако нужно учитывать, 
что современную терминологию — «админи-
стративное принуждение», «административная 
ответственность» — он не применял, а исполь-
зовал близкие по своему значению категории 
«принуждение», «принудительная власть», «по-
лицейский арест», «предупредительное личное 

МАКСИМОВ 
Иван Владимирович
заведующий кафедрой конституци-
онного и административного права 
Астраханского государственного техни-
ческого университета, доктор юриди-
ческих наук, профессор (г. Астрахань), 
Sovetniklaw@yandex.ru.

О КЛАССИФИКАЦИИ МЕР 
АДМИНИСТРАТИВНОГО ПРИНУЖДЕНИЯ

В последнее время категория «меры административного принуждения» вызывает много 
дискуссий. В статье рассматриваются существующие в науке административного права кри-
терии деления мер административного принуждения и основанные на них классификации. 
Учитывая огромное количество научных воззрений на эту категорию, всю сложность и мно-
гообразие подходов к изучению ее сущности, особую значимость имеет разработка общих 
подходов к ее изучению, в том числе универсальных критериев классификации мер адми-
нистративного принуждения. Проанализировав встречающиеся в научной литературе клас-
сификации, автор предлагает свой вариант деления по комплексному критерию: основания  
и непосредственная цель применения мер.

Административное  
принуждение; содержание  
административного принуждения; 
классификация мер  
административного принуждения,  
пресечение, предупреждение,  
фактическая основа, цель,  
правонарушение

Ivan V. 
MAXIMOV 

the head of the Constitutional Law and 
the Administrative Law Chair of the FSBEI 

HE “ASTU”, the doctor of law, professor 
(Astrakhan), Sovetniklaw@yandex.ru.

THE CLASSIFICATION ISSUES 
OF THE ADMINISTRATIVE COERCIVE MEASURES

Recently, the category of “the administrative coercive measures” causes much debate. 
The article considers the existing in the science of administrative law criteria for division of 
administrative coercion and based on their classification. Given the vast amount of scientific 
views on this category, the complexity and diversity of approaches to the study of its nature, 
of particular importance is the development of common approaches to its study, including the 
development of universal criteria for the classification issues of the administrative coercive 
measures. After analysing the classification found in the scientific literature the author offers 
her own version of division on complex criteria: the base and the immediate goal of the 
application of measures.

Administrative enforcement; 
maintenance of administrative 
coercion; the classification of 

administrative coercive measures; 
repression, prevention,  

factual basis, purpose, delict

© Максимов И. В., 2017
© Maximov I. V., 2017

УДК 342.924 

Философия права. Правовая политика. Теория и история права и государства



12

Вестник № 3 / 2017

задержание», т. е. рассматривал принудительные 
меры (предупредительные, пресекательные) в их 
абстрактном понимании [1].

В административно-правовой литературе 
предложено четыре подхода к классификации 
административно-принудительных мер, все они 
проводятся по различным основаниям и их диа-
лектическим вариациям.

Первый подход был предложен С. С. Студе- 
никиным, согласно которому все меры админи-
стративного принуждения делились на админи-
стративные взыскания и иные меры администра-
тивного принуждения. При этом под последни-
ми ученый понимал «административно-право-
вые меры социальной защиты» [2, с 138–141], 
Ц. А. Ямпольская [3, с. 65], Г. И. Петров — «меры 
административного обеспечения» [4, с. 299–301], 
а А. Е. Лунев — «меры пресечения» [5, с. 90].

По пути преодоления разнобоя в вышепри-
веденной классификации и с целью уточнения 
места принудительных мер в системе админи-
стративного принуждения М. И. Еропкиным был 
предложен второй подход к данной проблеме, 
согласно которому все меры административ-
ного принуждения в зависимости от способа 
охраны правопорядка (способа воздействия) 
надлежало делить на меры административно-
го предупреждения, меры административного 
пресечения и административные взыскания [6, 
с. 61–67]. Данная классификация была поддержана 
рядом ученых-административистов: сначала И. А. Га- 
лаганом [7, с. 92, 118–119], затем Л. Л. Поповым [8, 
с. 167, 206–220] и Б. М. Лазаревым [9, с. 34–35]. 
Некоторые коррективы вносит, с позиции критики 
последней классификации, Д. Н. Бахрах: он пред-
лагает в зависимости от непосредственной цели 
применения административного принуждения 
выделять меры наказания (административные 
взыскания), меры административного пресечения  
и административно-восстановительные меры [10, 
с. 77–79]. Трехзвенная структура административ-
ного принуждения длительное время признава-
лась господствующей в теории и практике адми-
нистративного права, причем состав администра-
тивно-принудительных мер в содержательном 
плане неоднократно изменялся. Критикуя пред-
шественников, последователи предлагали заме-
нить одни меры административного принужде-
ния на другие, в то время как сам его трехзвенный 
состав в количественном плане не подвергался 
корреляции ни в сторону уменьшения, ни, наобо-
рот, увеличения [11, с. 63–71].

Наконец, в противостоянии апологетов и кри-
тиков последнего подхода выработался третий 
вариант классификации административно-прину-
дительных мер, получивший в последнее время 
широкое признание и предусматривающий такие 

виды административного принуждения, как ад-
министративно-предупредительные меры, меры 
административного пресечения, меры администра-
тивного взыскания и административно-восстано-
вительные меры. Впоследствии и сам Д. Н. Бахрах 
говорит о данной классификации как приемлемой. 
Но и в пределах четырехзвенной классификации 
административного принуждения можно встре-
тить иные варианты. Так, Л. Л. Попов предлагает 
делить всю совокупность административно-прину-
дительных мер на меры административного преду-
преждения, меры административного пресечения, 
административные взыскания и административ-
но-процессуальные меры [12, с. 300]. Аналогичную 
позицию занимают и некоторые другие ученые 
[13, с. 286]. Несколько своеобразным представля-
ется предложение рассматривать четырехзвенную 
совокупность административно-принудительных 
мер при их относительной самостоятельности как 
две группы мер административного принуждения: 
одна группа представлена административными 
наказаниями, предлагаемыми именовать мера-
ми административной ответственности, а дру-
гая, называемая французским понятием “action 
directe” (непосредственное принуждение), — 
административно-предупредительными, адми-
нистративно-пресекательными и административ-
но-восстановительными. В свое время для целей 
реализации административной ответственности 
к коллективным субъектам предлагалось также 
рассматривать в качестве самостоятельного (чет-
вертого) вида административного принуждения  
и всю совокупность принудительных мер, исполь-
зуемых по отношению к предприятиям. Однако  
К. С. Бельский признает, что понятие «меры непо-
средственного принуждения» не на 100 % отра-
жает те административно-правовые реальности, 
которые оно обозначает и которые имеют место  
в действительной жизни [14, с. 233].

Вместе с тем в административно-правовой 
литературе можно встретить и другую версию 
классификации административно-принудитель-
ных мер — пятиэлементную. Так, В. М. Манохин 
предлагает в зависимости от основания и непо-
средственной цели применения различать в си-
стеме административного принуждения:

1) меры административного принуждения, 
назначаемые за совершение административного 
правонарушения и точно определяемые в законе 
как меры административной ответственности (ад-
министративные взыскания); 

2) иные меры административного принуж-
дения, применяемые при отсутствии правона-
рушения: 

а) меры административного принуждения, 
применяемые в силу государственной необходи-
мости (государственных нужд); 
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б) контрольно-предупредительные меры при-
нуждения; 

в) меры пресечения административных пра-
вонарушений; 

г) восстановительные меры [15, с. 167–168]. 
Этой же версии классификации административ-

но-принудительных мер придерживается Н. М. Ко- 
нин [16, с. 201–202]. Несколько по-иному опре-
делял виды административного принуждения 
А. П. Коренев. Им предлагалось в качестве бо-
лее полной и обоснованной следующая класси-
фикация мер административного принуждения  
(в рамках пятиэлементной структуры): 

1) контрольно-предупредительные меры; 
2) меры административного пресечения; 
3) меры процессуального обеспечения; 
4) восстановительные меры; 
5) административные взыскания [17, с. 190–211].
Заметно выделявшейся нетрадиционным 

подходом к классификации административного 
принуждения представляется позиция, выработан-
ная в свое время Ю. С. Адушкиным. Он разделяет 
административное принуждение по основаниям 
применения: 

1) меры, применяемые без правонарушения, 
в силу государственной или общественной необ-
ходимости, так называемые предупредительные 
меры; 

2) меры, применяемые в связи с правонаруше-
нием, означающие претерпевание правонарушите-
лем определенных неблагоприятных последствий 
именно ввиду совершенного им правонаруше-
ния, — правовые санкции. 

По цели применения предупредительные 
меры могут быть контрольно-профилактически-
ми (направленными на выявление правонаруше-
ния) или особыми (имеющими целью обеспечить 
особую, исключительную государственную или 
общественную необходимость). Правовые санк-
ции по этому признаку подразделяются на меры 
пресечения, меры процессуального обеспече-
ния, восстановительные меры и меры наказания 
[18, с. 17–18].

Все представленные выше подходы являются 
чрезвычайно важными и имеющими большой на-
учный интерес как со стороны теоретиков адми-
нистративного права, так и практиков, но с учетом 
динамики социальных процессов последнего де-
сятилетия можно условно говорить о жизнеспо-
собности лишь двух последних подходов: четы-
рехэлементной и пятиэлементной версий клас-
сификации административно-принудительных 
мер. Принимая во внимание условность этих под-
ходов, все же считаем, что наиболее отвечающей 
условиям действующего административно-пра-
вового пространства является четырехзвенная 
структура административно-принудительного 

воздействия. Объективная эволюция обществен-
ных отношений в любом цивилизованном го-
сударстве вызывает соразмерный рост средств  
и способов воздействия на них, а при отсутствии 
такового (роста) — изменение их функциональ-
ного назначения в целях рационального воздей-
ствия на указанные отношения. Следовательно, 
наши предпочтения продиктованы аналити-
ческим подходом не только с учетом количе-
ственных характеристик динамики управленче-
ских отношений, а прежде всего их качествен-
ных изменений в условиях развивающихся  
в российском обществе правосознания и право-
вой культуры властей предержащих, а вместе  
с ними и методов правового регулирования.

Что же касается принуждения, то следует 
констатировать, что одни его сущностные харак-
теристики поддаются изменениям с той же степе-
нью деформации, что и управленческие отноше-
ния, другие — в меньшей степени. Содержание 
и тем более способ воздействия конкретной меры 
принуждения как в количественном, так и в каче-
ственном плане являются, как представляется, 
менее устойчивыми категориями, чем, напри-
мер, непосредственная цель ее применения  
и, следовательно, не могут на фоне более устой-
чивых критериев воздействовать на класси-
фикационный разряд принудительной меры. 
Сведение же в диалектическое единство в ка-
честве классификационной основы разнопоряд-
ковых с точки зрения устойчивости, логически 
зависимых критериев, кроме как к разноречиво-
сти, больше ни к чему не приводит. Так, «основа-
ние применения», «непосредственная цель при-
менения», «содержание принудительной меры»  
и «способ воздействия» как критерии классифи-
кации административно-принудительных мер 
категории неравнозначные, разнопорядковые  
и логически зависимые (когда одна категория 
производна от другой). Использование их в од-
ном ряду и придание им равного значения — ло-
гически ошибочная операция. Основания класси-
фикации одного и того же явления для целей его 
правильного разностороннего понимания долж-
ны быть автономными (самостоятельными) ка-
тегориями; одно такое основание не должно вы-
глядеть ущербнее другого. При классификации, 
в частности административно-принудительных 
мер, без учета высказанных позиций как раз таки 
и возникает неопределенность, например, когда 
при различных критериях почему-то имеет место 
полное совпадение результатов классификации 
и, наоборот, при одинаковых критериях — несо-
впадение результатов таковой. Отсюда, как пред-
ставляется, берет начало множественность под-
ходов к классификации мер административного 
принуждения, основания проведения которой,  
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в принципе, схожи, а результаты различны. 
Правильное решение этой проблемы изначаль-
но лежит в выборе универсального, относи-
тельно устойчивого и логически предопреде-
ляющего (первичного), т. е. автономного крите-
рия классификации административно-прину-
дительных мер. В данной связи остается лишь 
добавить, что классификация должна основы-
ваться на существенных признаках и специфи-
ческих особенностях, коренящихся в существе 
классифицируемого и систематизируемого ма-
териала. Причем характерные признаки содер-
жания тех или иных совокупностей являются 
единственным критерием, который может слу-
жить объективным фундаментом классифика-
ции материи.

Из всех использованных административи-
стами классификационных категорий наиболее 
удачной является непосредственная цель при-
менения конкретной меры административного 
принуждения, и вот почему. Действительный 
смысл любого принуждения как деятельного 
акта может быть выявлен не иначе как на ос-
нове использования в единстве телеологиче-
ского, историко-политического и логического 
подходов к пониманию сущности конкретной 
меры принуждения. Принуждение есть целена-
правленная деятельность субъекта подчинения; 
любая деятельность такого субъекта непосред-
ственно обусловливается и направляется осоз-
нанной целью, которая как закон определяет 
способ и характер его действий. Формулируя 
содержание и основания применения админи-
стративно-принудительных мер, законодатель 
ориентирует правоприменителя на необходи-
мость оценки ситуации не с точки зрения реаль-
ных итогов принуждения, а с точки зрения адек-
ватности этих результатов собственно формаль-
ной воле законодателя. Только при таком по-
нимании принуждение, в его телеологическом 
истолковании, имеет смысл. Это предполагает, 
в свою очередь, необходимость поиска при ре-
шении вопроса о применении принуждения ба-
ланса между субъективными и объективными, 
ближайшими (непосредственными) и перспек-
тивными (общими) целями управленческого 
воздействия. Целеполагающий характер адми-
нистративного принуждения определяется за-
конодателем, выражает его актуальные задачи 
и подлежит непосредственному осуществле-
нию. Воздействуя на поведение людей, в част-
ности посредством принуждения, законодатель  
и правоприменитель в одних случаях имеют  
в виду только наступление изменений в самом 
их поведении, в других — наступление опреде-
ленного материального результата; в первом 

случае цели принуждения можно назвать функ-
циональными, во втором — предметными.

Итак, функциональная цель администра-
тивного принуждения — подчинение и удержа-
ние воли подвластного в сфере государствен-
но-властных притязаний — общая (перспек-
тивная) цель, которая ставится законодателем 
перед всеми административно-принудитель-
ными мерами. Отсюда именно предметная (не-
посредственная) цель применения конкретной 
административно-принудительной меры может 
служить достаточным (автономным, первич-
ным) критерием купирования мер администра-
тивного принуждения в классификационные 
группы, поскольку содержание и способ их при-
менения являются производными и зависимы-
ми от непосредственной цели их применения ка-
тегориями, а основание их применения пока еще 
не дает четкой (исчерпывающей) и максималь-
но приближенной характеристики средств ад-
министративно-принудительного воздействия. 
Между тем оговоримся, что о соотношении та-
ких классификационных критериев, как основа-
ние и цель применения административно-при-
нудительных мер, в науке административного 
права не ведется и не может вестись какой-ли-
бо существенной дискуссии, поскольку первая 
категория растворяет свой предопределяющий 
характер в содержании целеобусловленных 
установок принуждения; их имманентная связь 
носит взаимный и взаимозависимый характер, 
что, однако, не предрешает вопрос о единстве 
(в контексте диалектического совмещения ука-
занных критериев) классификационного содер-
жания групп административно-принудительных 
мер. Поэтому разделение (классификация) мер 
административного принуждения в зависимости 
от основания применения на меры администра-
тивного принуждения, применяемые в связи  
с правонарушением, и меры административно-
го принуждения, применяемые вне связи с пра-
вонарушением (при его отсутствии), не вызыва-
ет принципиальной критики.

Таким образом, синтезируя имеющиеся взгля-
ды административистов с учетом изложенной вы-
ше правовой позиции по проблеме классифика-
ции, считаем целесообразным относить меры ад-
министративного принуждения в зависимости от 
их предметно-целевого назначения: 

1) карательного назначения — к администра-
тивным наказаниям; 

2) пресекательно-обеспечительного — к ад-
министративным пресекательно-обеспечитель-
ным мерам; 

3) реабилитационного — к административ-
но-восстановительным мерам; 
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4) превентивного — к административно-преду-
предительным мерам.

Если же приведенные критерии диалектически 
срастить, то классификация мер административного 
принуждения будет выглядеть следующим образом: 

1) меры административного принуждения, 
применяемые в связи с правонарушением: 

а) административные наказания; 
б) административные пресекательно-обеспе-

чительные меры; 

в) административно-восстановительные 
меры; 

2) меры административного принуждения, 
применяемые вне связи с правонарушением 
(при его отсутствии): 

а) административно-предупредительные 
меры; 

б) административно-восстановительные ме-
ры в силу общественной или государственной не-
обходимости.

Философия права. Правовая политика. Теория и история права и государства



16

Вестник № 3 / 2017

Понятие «правовое преимущество» сегод-
ня ново для юридической науки. Ученое 

сообщество, занимающееся исследованием те-
ории всеобщего равенства, дифференциации, 
правового регулирования через элементы дозво-
лений и стимулов, специальных правовых стату-
сов, предпочитает, как правило, не использовать 
дефиницию «преимущество» именно как юриди-
ческое понятие. Скорее, данная категория приме-
няется как синонимичный термин, позволяющий 
избежать лексической тавтологии при употребле-
нии в текстах своих работ таких форм объективно-
го неравенства, как «льгота», «привилегия», «им-
мунитет».

Правовое преимущество — явление весьма 
многообразное. Его генезис, эволюция и совре-
менное состояние отображения в государствен-
но-правовой действительности и как юридическо-
го термина, и как категории, полагаем, позволяет 
в качестве гипотезы выдвинуть такой признак, как 
системность. Подобный тезис оправдан благодаря 
нескольким позициям. Во-первых, структура пре-
имуществ определяется зависимостью, взаимо-
проникновением одного в другой его отдельных 

элементов для образования целостного воздей-
ствия на общественные отношения. Например, 
когда вслед за достижениями в труде приходит 
признание заслуг и разумно применяется поощ-
рение, что и вызывает предоставление правовых 
преимуществ в форме льгот, компенсаций, пре-
ференций и т. п. Во-вторых, системно-функцио-
нальная характеристика преимуществ способ-
ствует уяснению их юридической, экономической  
и социальной роли (к примеру, гарантирующей, 
как в случае с иммунитетом должностных лиц го-
сударства, социальной, если речь идет о субсиди-
ях, дотациях малоимущим гражданам, инвалидам 
[1, с. 105–108] и т. п.).

Ярче отобразить сложную систему и струк-
туру преимуществ, выявить их цель и характе-
ристику применительно к сфере общественных 
отношений позволяет научная классификация. 
При этом их деление по внутренней структу-
ре дает возможность обозначить как типы, так  
и виды в праве, а по внешней — способству-
ет уяснению формы выражения непосред-
ственно внутри структуры типов. В конечном 
итоге все это обеспечит целостное, логически 
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завершенное восприятие правовых преимуществ  
в системе законодательства.

На сегодняшний день правовое преимуще-
ство — это юридическое средство, заключающе-
еся в правомерной возможности субъекта удов-
летворить свои интересы наиболее полно и все-
сторонне и выражающееся как в предоставлении 
особых дополнительных прав, так и в неподвер-
женности определенным нормам, обязанностям, 
запретам и ограничениям. 

Анализ современного законодательства 
позволил выявить основные типы правовых 
преимуществ: иммунитеты, привилегии, льго-
ты и особые правовые процедуры.

Все вышеприведенные преимущества наряду 
с таким инструментарием, как ограничения, за-
преты, обязанности, ответственность, ценностные 
установки, подкрепляют друг друга, иногда дей-
ствуя попарно: «преимущества — запреты», «пре-
имущества — юридическая ответственность», 
«преимущества — ограничения». Тем самым уси-
ливается их потенциал, от чего в конечном счете 
зависит эффективность правового регулирования, 
адресное применение.

Предложим некоторые критерии класси-
фикации внутри обозначенных типов. Начать 
уместнее всего с разделения, в зависимости от 
степени устойчивости к изменяющимся обсто-
ятельствам, на динамические или статические. 
Примером, характерным для предоставления 
преимуществ на основе признака динамично-
сти, выступает создание в государстве зон опе-
режающего экономического развития. Система 
выделения подобного рода географических то-
чек, а зачастую и целых кластеров, появилась не 
так давно. Цели проекта объясняются в первую 
очередь финансовой составляющей за счет по-
вышения инвестиционной привлекательности 
и последующей интеграции региона в экономи-
ку страны. Богатые сырьевые ресурсы субъектов 
Сибирского и Дальневосточного федеральных 
округов позволяют государству предлагать пред-
принимательскому сообществу меры стимули-
рования и поддержки развития приоритетных 
отраслей через систему правовых преимуществ 
на определенный срок, как правило, до дости-
жения прогнозируемых показателей. К примеру, 
до 2025 г. предоставляется «преимущественное 
право заключения долгосрочных договоров ле-
сопользования компаниям, обязующимся разви-
вать наряду с лесозаготовкой переработку дре-
весины и стимулировать использование недре-
весных ресурсов в границах природно-ресурсной 
зоны Байкало-Амурской магистрали, Ленско-
Ангарской, Западно-Якутской и Южно-Якутской 
зон опережающего экономического развития» 
(распоряжение Правительства РФ от 28.12.2009 

№ 2094-р «Об утверждении Стратегии социаль-
но-экономического развития Дальнего Востока  
и Байкальского региона на период до 2025 года» [2]).

Статические преимущества достаточно устой-
чивы к изменениям в общественных отношениях, 
менее подвержены сезонным и временным коле-
баниям, сконцентрированы на фундаментальных 
сферах государства. К примеру, отраслью эконо-
мики, традиционно нуждающейся в централизо-
ванной поддержке административным методом, 
выступает сельское хозяйство, где для защиты ин-
тересов также активно используется институт пра-
вовых преимуществ. Например, оборот земель 
сельскохозяйственного назначения основывается 
на принципе «преимущественного права субъек-
та Российской Федерации или муниципального 
образования на покупку земельного участка из 
земель сельскохозяйственного назначения при 
его продаже» (п. 3 ч. 3 ст. 1 Федерального закона 
от 24.07.2002 № 101-ФЗ «Об обороте земель сель-
скохозяйственного назначения» [3]).

Интересной, полагаем, будет выглядеть клас-
сификация правовых преимуществ по субъектно-
му составу. В частности, они могут быть предостав-
лены как физическим, так и юридическим лицам,  
и даже государствам. Первый тезис, думается, не 
вызывает споров. Мы не раз обращали внимание 
на такой характерный признак правовых преиму-
ществ, как включенность в конструкцию специаль-
ного правового статуса. Предоставление же юри-
дическим лицам особых прав, отличных от общеу-
становленных, не так часто исследовалось в науке 
[4, с. 58–61]. Относительно новым примером слу-
жит норма ст. 4 Федерального закона от 23.08.1996 
№ 127-ФЗ «О науке и государственной научно-тех-
нической политике» [5], устанавливающая приви-
легии для ряда научных и образовательных орга-
низаций высшего образования по автономному 
(минуя Высшую аттестационную комиссию при 
Министерстве образования и науки Российской 
Федерации) созданию советов по защите диссер-
таций на соискание ученой степени кандидата 
и доктора наук, определению и изменению со-
ставов этих советов, установлению порядка при-
суждения ученых степеней и пр. Важным в этой 
связи будет обращение к основаниям наделения 
подобного рода правовыми преимуществами. 
Это в данном случае — поощрение и авторитет. 
Первое из приведенных оснований находит свое 
подтверждение, поскольку одним из критериев, 
позволяющих организации обратиться с заявле-
нием на получение вышеуказанной привилегии, 
является «наличие одного или более диссертаци-
онного совета по защите диссертаций на соиска-
ние ученой степени кандидата наук, на соискание 
ученой степени доктора наук», а также «отмены 
по итогам 3 лет, предшествующих году подачи  
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заявления, не более 1 процента решений диссер-
тационных советов о присуждении ученой степени 
кандидата наук или ученой степени доктора наук»  
(п. «а» ч. 3 постановление Правительства РФ от 
11.05.2017 № 553 «Об утверждении Положения 
о формировании перечня научных организаций 
и образовательных организаций высшего обра-
зования, которым предоставляются права, пред-
усмотренные абзацами вторым-четвертым пун-
кта 3.1 статьи 4 Федерального закона “О науке  
и государственной научно-технической полити-
ке”» [6]). Данный показатель служит доказатель-
ством качества проводимых научных исследова-
ний, их фундаментальности и, безусловно, дол-
жен быть поощрен. 

Что касается второго из отмеченных основа-
ний, то оно легально ранее не отмечалось в ка-
честве признаков субъектов, обладающих пра-
вовыми преимуществами. Исторические законо-
мерности развития данного института наглядно 
свидетельствуют о роли лидера какой-либо соци-
альной группы, который, обладая властью, имел 
некие прерогативы, обусловленные его влияни-
ем на социум. Авторитет как качество этого лиде-
ра просматривался, но, как принято говорить, чи-
тался между строк. Однако сегодня законодатель 
легализовал данный характерный признак субъ-
екта, обладающего правовыми преимущества-
ми, указав в тексте нормативного правового акта  
в виде основания получения вышеуказанного 
права на самостоятельные и автономные реше-
ния — достижение «высоких результатов в науч-
ной и (или) научно-технической деятельности»  
и обладание «авторитетом (выделено нами. — 
А. Р.) в вопросах подготовки научных и научно-пе-
дагогических кадров высшей квалификации»  
(п. 3.1 ст. 4 Федерального закона «О науке и госу-
дарственной научно-технической политике»). 

Что же ученому сообществу и руководству со-
ответствующих организаций понимать под этим? 
Полагаем, что категория «авторитет» всегда свя-
зана с ролью субъекта внутри какой-либо со-
циальной ячейки, с так называемым «именем»  
в чем-либо (в науке, в искусстве, в преступной сре-
де и пр.). Толковые словари русского языка относят  
к термину «авторитет» такие свойства, как облада-
ние уважением и признанием, доверием со сто-
роны других [7, с. 32]. Безусловно, рассматрива-
емая категория в известной мере условная, но, 
полагаем, все же есть некоторые конкретные 
критерии, судя по которым организация созда-
ет себе имя в науке, зарабатывает авторитет. 
Конечно, в первую очередь это качество прово-
димых научных исследований, их востребован-
ность практикой, известность научной среде.  
К сожалению, установленные Правительством РФ 
критерии для организаций, претендующих на 

получение вышеуказанной привилегии, на наш 
взгляд, учли только последний, заложив его в ви-
де публикационной активности ее сотрудников  
«в научных журналах, индексируемых в базе дан-
ных “Сеть науки” (Web of Science), в расчете на 100 
научно-педагогических работников — не менее 
100 единиц» (п. 3.1 ст. 4 Федерального закона «О на-
уке и государственной научно-технической поли-
тике»). С другой стороны, законодатель не забыл  
о такой характерной черте правовых преиму-
ществ, как стимулирующий характер, позаботив-
шись о соответствующих финансовых вложениях 
в научную сферу, также в виде критерия отбора: 
«объем затрат на научные исследования и раз-
работки в расчете на одного научно-педагогиче-
ского работника — не менее 1 млн рублей в год»  
(п. 3.1 ст. 4 Федерального закона «О науке и госу-
дарственной научно-технической политике»).

На момент опубликования вышеуказанного 
постановления Правительства РФ подобной при-
вилегией в виде автономного права решения во-
просов, касающихся присвоения ученых степеней, 
обладали только Московский государственный 
университет имени М. В. Ломоносова и Санкт-
Петербургский государственный университет. 
Надеемся, что институт правовых преимуществ 
в данном случае станет хорошим инструментом 
придания ускорения научно-техническому про-
грессу, развития всех направлений научных ис-
следований. 

Касательно третьего тезиса: мы в данном слу-
чае не имели в виду такую разновидность преи-
мущества, как иммунитет государства, выступаю-
щий, наряду с суверенитетом, самостоятельным 
принципом международного права [8, с. 114–119]. 
Речь шла о правовых преимуществах финансового 
характера, обеспечивающих не столько гарантии 
независимости политической власти, как в случае  
с иммунитетом, сколько финансовые послабле-
ния и выгоды, стимулирующие международный 
товарообмен, развитие рыночных отношений, 
поддержку наименее защищенных секторов эко-
номики, промышленности и сельского хозяйства. 
К примеру, при ввозе на таможенную территорию 
ЕАЭС (Республики Армения, Беларусь и Казахстан, 
Кыргызская Республика, Российская Федерация) 
ряда товаров государствам предоставляются та-
рифные преференции, т. е. льготы по уплате тамо-
женных платежей (решение Совета Евразийской 
экономической комиссии от 13.01.2017 № 8  
«О перечне товаров, происходящих из развива-
ющихся стран или из наименее развитых стран,  
в отношении которых при ввозе на таможенную 
территорию Евразийского экономического союза 
предоставляются тарифные преференции» [9]).

Мы не раз отмечали, что недопустимость дис-
криминации граждан Российской Федерации, 



19

основанной на различиях в социальном проис-
хождении, не означает общего, абсолютного ра-
венства. Правовые преимущества представляют 
собой тот инструмент власти и управления, кото-
рый позволяет нивелировать объективную невоз-
можность некоторыми социальными группами 
реализовать свои права и законные интересы, 
сгладить последствия тех объективных обстоя-
тельств, которые вызвали их подобное неравное 
по отношению к другим положение в обществе. 
Исследования генезиса категории «правовое пре-
имущество» демонстрирует наделение привиле-
гиями, льготами и иммунитетами лиц, в основу 
которого было заложено социальное происхож-
дение, возраст, финансовая состоятельность, про-
фессионализм, трудовые достижения и подвиги. 
Сохранились некоторые из приведенных осно-
ваний и сегодня. Так, граждане, принадлежащие  
к коренным малочисленным народам и этниче-
ским общностям, имеют в силу своего социаль-
ного происхождения и исторически сложившейся 
территории обитания ряд правовых преимуществ: 

- привилегии на «добычу определенных объ-
ектов животного мира и продуктов жизнедеятель-
ности»;

- льготы «в отношении сроков и районов до-
бычи объектов животного мира, полового, воз-
растного состава и количества добываемых объ-
ектов животного мира, а также продуктов их жиз-
недеятельности»;

- особой правовой процедуры в виде «пер-
воочередного выбора промысловых угодий»  
(ст. 49 Федерального закона от 24.04.1995 № 52-ФЗ  
«О животном мире [10]).

Думается, наделение подобного рода фор-
мами неравенства кумандинцев, теленгитов, 
тубаларов, челканцев (проживающих на тер-
ритории Республики Алтай), телеутов, шорцев 
(Кемеровская область и др.) (постановление 
Правительства РФ от 24.03.2000 № 255 «О Едином 
перечне коренных малочисленных народов 
Российской Федерации» [11]) в силу их самобыт-
ности, в целях сохранения культурного наследия 
и этнического разнообразия нашего Отечества 
[12, с. 31–37] не может и не должно вызывать ка-
кой бы то ни было негативной реакции. В этом  
в очередной раз прослеживается социальная 
функция правовых преимуществ по поддержа-
нию наименее защищенных слоев населения.

Преимущества, обусловленные возрастны-
ми различиями людей, также имеют место сегод-
ня. Ранее протогосударство характеризовалось 
прерогативами старейшин, наиболее опытных 
членов общности, а также мужчин, способных 
обеспечивать жизнедеятельность рода. Сегодня  
к имеющимся льготам в отношении престаре-
лых граждан (п. 10 ч. 1 ст. 407 НК [13]) добавилась 

забота государства о подрастающем поколении.  
К примеру, все дети, вне зависимости от их се-
мейного и социального благополучия, имеют 
первоочередные «права при оказании меди-
цинской помощи» (ч. 2 ст. 7 Федерального зако-
на от 21.11.2011 № 323-ФЗ «Об основах охраны 
здоровья граждан в Российской Федерации» 
[14]), действует приоритет «защиты их прав  
и интересов» (ч. 3 ст. 1 СК [15]), «личного и со-
циального благополучия» (ст. 14 Федерального 
закона от 24.07.1998 № 124-ФЗ «Об основных га-
рантиях прав ребенка в Российской Федерации» 
[16]). Государство посредством правовых преи-
муществ стимулирует профессиональную ориен-
тацию подростков, занятость детей и вовлечение 
их в социально полезную деятельность. Так, «ра-
ботникам моложе 18 лет предоставляются льго-
ты при совмещении работы с обучением, прове-
дении ежегодного обязательного медицинского 
осмотра, квотировании рабочих мест для тру-
доустройства» (ст. 15 Федерального закона «Об 
основных гарантиях прав ребенка в Российской 
Федерации»).

Проведенная классификация, безусловно, 
не претендует на всеобщность. В статье лишь 
предпринята попытка, используя методологию 
систематизации, разделения общего на струк-
турные элементы и последующего вкрапления 
отдельных, разрозненных частей в нечто еди-
ное, осветить отдельные исторические и со-
держательные аспекты категории «правовое 
преимущество». 

Завершая рассмотрение эволюции закрепле-
ния понятия «правовое преимущество» в россий-
ском законодательстве, приходим к важному 
выводу. Несмотря на, казалось бы, фундамен-
тальные положения относительно того, что ос-
нову и первоисходный материал в деле созда-
ния нормативного правового акта выполняют 
правовые понятия, практика показывает иную 
ситуацию. Используя конструкцию «правовое 
преимущество» свыше 400 раз в различных со-
четаниях («преимущество», «преимущественное 
право», «приоритетное право»), законодатель 
тем не менее не сделал попытки сформулиро-
вать все же ее понятие. Видимо, здесь следу-
ет говорить о пока не состоявшемся переходе 
научного понятия «правовое преимущество»  
в легитимную, нормативно закрепленную дефи-
ницию. О тех практических и научных послед-
ствиях, которые обусловливают это упущение, 
будь это неквалифицированное правоприме-
нение, неграмотное и малоэффективное совер-
шение юридически значимых поступков или же 
обеднение доктринальной терминологии, от-
сутствие процесса взаимообогащения теории  
и практики и т. п., думается, хорошо известно. 
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Правовые преимущества на сегодняшний день 
представляют собой специальную дефиницию, 
т. е. такое определение понятия, которое, имея 
общую, устоявшуюся характеристику в бытовой  

и социальной сферах, отражает специфику приме-
нения в праве. В этом, на наш взгляд, проявляется 
не лучшая сторона отечественной традиции под-
готовки и принятия нормативных правовых актов.
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К середине XIX в. в России активизировались 
процессы изменений социально-экономи-

ческого характера. Об этом свидетельствует уско-
ряющийся рост городов. В период с 1825 по 1856 г. 
численность населения во многих губернских цен-
трах увеличилась в полтора-три раза: в Курске с 16 
до 40 тыс. человек, Саратове — с 38 до 61 тыс., 
Туле — с 38 до 50 тыс.; Одессе — с 43 до 101 тыс. 
человек. За 30 лет население Москвы выросло бо-
лее чем в 1,5 раза (с 241 514 до 368 765 человек). 
Иными словами, в Москве прирост составил 127 
тыс. человек, что является максимальным показа-
телем роста численности жителей по сравнению 
с другими городами. Население Санкт-Петербурга 
увеличилось лишь на 46 тыс. человек (если срав-
нивать с Москвой): с 444 324 до 490 808 человек 
[1, с. 369].

В то же время следует согласиться с мнени-
ем ряда исследователей о том, что рост города — 
это процесс комплексный, подразумевающий не 
только увеличение численности населения, но  
и расширение городской территории за счет вклю-
чения в ее состав новых районов, развитие торго-
во-промышленного комплекса и транспортной 

инфраструктуры, появление новых профессий  
и соответствующих рабочих мест [2–4]. Так, 
Москва приобрела статус главного промышлен-
ного центра еще до отмены крепостного права. 
Уже в 1853 г. в городе действовало 443 фабрики  
с 46 тыс. рабочих и суммой производства около  
30 млн руб. [5, с. 33–34]. 

На тот момент Жалованная грамота городам 
(Грамота на права и выгоды городам Российской 
империи от 21 апреля 1785 г. [6]) фактически не 
применялась на практике. Более того, на фоне 
описанных социально-экономических тенден-
ций положения законодательного акта, приня-
того больше полувека назад, были уже устарев-
шими. Необходимость преобразований в сфере 
городского управления и самоуправления была 
очевидной.

Нежизнеспособность существовавшей си-
стемы органов городского самоуправления, по 
мнению отдельных представителей государ-
ственного аппарата, обусловливалась отсутстви-
ем реальных условий формирования граждан-
ственности при убежденности многих городских 
голов и членов дум в том, что единственной их 
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обязанностью является точное и неукоснитель-
ное исполнение всех требований начальства 
[7, с. 34]. Такая ситуация сохранялась на фо-
не роста потребности городского населения  
в выражении своей воли при решении конкрет-
ных вопросов местного значения. 

В начале 1840-х гг. временное отделение 
хозяйственного департамента МВД приступило 
к подготовке проекта городового положения. 
Данным отделением руководил известный ре-
форматор Н. А. Милютин. Были собраны и изуче-
ны сведения о современном состоянии городов 
Российской империи, все законопроекты о го-
родском управлении начиная с периода правле-
ния Петра I, обобщен зарубежный опыт в данной 
сфере. Итогом четырехлетней работы стал про-
ект Положения об общественном управлении, 
утвержденный Императором 13 февраля 1846 г. 
[8, с. 75]. 

16 февраля 1846 г. для Санкт-Петербурга 
Именным указом от 13 февраля 1846 г. «О но-
вом положении об общественном управлении  
С.-Петербурга», данным Сенату, вводится Городовое 
положение [9], заменявшее Шестигласную Думу, 
учрежденную Жалованной грамотой городам 
Российской империи 1785 г., на всесословный 
орган городского общественного управления — 
Распорядительную Думу. Иными словами, из пред-
ставителей пяти сословных групп была сформиро-
вана Общая Дума и ее исполнительный орган — 
Распорядительная Дума. Городское общество дели-
лось на следующие сословные группы: 

1) потомственные дворяне; 
2) личные дворяне, почетные граждане и при-

равненные к личным дворянам разночинцы; 
3) купцы всех трех гильдий; 
4) столичные мещане, не записанные в цеха; 
5) столичные ремесленники или мещане, за-

писанные в цеха. 
Избирательным правом в Общую Думу об-

ладали мужчины, имевшие недвижимое имуще-
ство, приносившее доход от 100 руб., и проживав-
шие на территории города не менее двух лет. 

Городской голова назначался на должность 
правительством из числа кандидатов высших со-
словий, обладавших недвижимостью на сумму не 
менее 15 тыс. руб. 

С учетом указанных, прежде всего имуще-
ственных, цензов в 1846 г. правом голоса на вы-
борах обладали лишь 1,2 % жителей Петербурга.

Общая Дума по петербургскому Положению 
1846 г. состояла из 250 гласных от пяти сословий, 
а численность Распорядительной Думы составляла 
12 членов с преобладанием купеческого элемента. 

Данное Положение с некоторыми изменени-
ями впоследствии вводится в действие и в дру-
гих городах Российской империи: в Москве —  

в 1862 г. (Положение об общественном управле-
нии г. Москвы от 20 марта 1862 г. [10]), в Одессе —  
в 1863 г. (Положение об общественном управ-
лении г. Одессы от 30 апреля 1863 г. [11]),  
в Тифлисе — в 1866 г. (Положение об обществен-
ном управлении г. Тифлиса от 11 августа 1866 г. 
[12]). Фактически именно Городовое положение 
Петербурга 1846 г. было взято за образец при 
реформировании систем городского обществен-
ного управления в указанных полисах. Данное 
преобразование следует рассматривать в каче-
стве эксперимента государства по воплощению 
системы городского самоуправления на практи-
ке [7, с. 34]. К середине XIX в.  в правительствен-
ных кругах была признана необходимость реа-
лизации общей городской реформы. Почву для 
нее заложило петербургское Положение 1846 г., 
введенное с некоторыми особенностями и в дру-
гих наиболее крупных городах. Тем самым была 
предпринята попытка по-новому решить такие 
вопросы, как привлечение к самоуправлению 
лиц, наиболее заинтересованных в решении го-
родских дел, порядок выборов и проверка их 
результатов, установление сдержек и противо-
весов внутри системы городских учреждений  
и пределы административного надзора над го-
родским самоуправлением [13, с. 14]. Они оказа-
лись впоследствии в центре внимания разработ-
чиков Городового положения 1870 г.

В отношении остальных городов петербург-
ский Закон 1846 г. применен не был, и вплоть до 
городской реформы 1870 г. на их территории фор-
мально действовала Жалованная грамота 1785 г.

Несмотря на применение петербургского 
Положения в качестве образца при реформирова-
нии городского самоуправления в Москве, сфор-
мированные в соответствующих городах системы 
общественного управления нельзя рассматривать 
как тождественные.

Положение об общественном управлении 
Москвы 1862 г. стало нормативно-правовым вы-
ражением реформы самоуправления примени-
тельно к Москве. 

В конце 1850-х гг. московское дворянство ре-
шило ходатайствовать перед верховной властью  
о распространении петербургского Закона 1846 г. 
на Москву. Эта инициатива была обусловлена же-
ланием московских дворян участвовать в управ-
лении делами города по примеру петербургских. 
23 октября 1859 г. был образован Комитет для со-
ставления предположений об улучшении в Москве 
городского общественного управления. После 
двухлетних обсуждений принятый в марте 1860 г. за-
конопроект 20 марта 1862 г. вступил в силу [8, с. 88].

Положение 1862 г. устанавливало разделение 
всей системы городского общественного управле-
ния на две основных составляющих: 
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1) общее управление (учреждавшееся для 
всего городского общества); 

2) частное (управление по сословиям). 
Управление общее включало в себя: 
1) Общую Городскую Думу; 
2) городского голову; 
3) Распорядительную Городскую Думу. 
Частное управление было представлено: 
1) собраниями выборных; 
2) сословными старшинами; 
3) управами: купеческой, мещанской и ремес-

ленной.
В соответствии с Положением 1862 г. все го-

родское общество Москвы было подразделено на 
пять категорий: 

1) потомственные дворяне; 
2) личные дворяне, почетные граждане, не 

записанные в гильдию, иностранцы и другие ли-
ца, не принадлежащие к купеческому и город-
ским податным сословиям; 

3) почетные граждане, записанные в гильдии 
и купцы; 

4) мещане; 
5) ремесленники. 
Специфика системы городского самоуправле-

ния, учрежденной в Москве, выражается в соот-
ветствующих отличиях московской модели от пе-
тербургской. Прежде всего следует подчеркнуть, 
что московское Положение расширяет состав 
второго городского сословия по сравнению с пе-
тербургским, в котором к нему отнесены личные 
дворяне, почетные граждане и разночинцы (уче-
ные, артисты, художники, владеющие недвижи-
мостью). В Москве же состав данной категории 
горожан определялся следующим образом: вла-
деющие такою же (т. е. недвижимою) собственно-
стью личные дворяне, почетные граждане, в гиль-
дии не записанные, иностранцы и других званий 
лица, не принадлежащие к купеческому и город-
ским податным сословиям. Следовательно, в том 
числе и крестьяне. Это можно объяснить тем, что 
московское положение было принято уже после 
отмены крепостного права. 

Другим отличительным признаком московско-
го городского самоуправления был порядок созы-
ва собраний Общей Думы. Если в Санкт-Петербурге 
собрания созывались по распоряжению военного 
генерал-губернатора, то в Москве для этого было 
необходимо лишь распоряжение городского голо-
вы, который только доводил об этом до сведения 
московского военного генерал-губернатора. 

Кроме того, в московском законе был устранен 
дисбаланс представительства в Распорядительной 
Думе, характерный для петербургской модели.  
В Москве в ее состав входило не 12, а десять чле-
нов, избираемых от сословий, но зато поровну от 
каждой сословной группы. В Санкт-Петербурге от 

мещан и ремесленников избиралось всего три 
члена [14, с. 81–82].

В Москве более демократичными были так-
же условия избрания городского головы. Если  
в Санкт-Петербурге он избирался только из среды 
дворян, почетных граждан и купцов первой гиль-
дии, то в Москве — из лиц всех сословных групп, 
не моложе 30 лет, владеющих в городе собствен-
ностью на сумму не менее 15 тыс. руб. 

Что касается активного избирательного права, 
то для всех сословий вводились единые избира-
тельные цензы:

1) имущественный ценз — избирателем мог 
быть тот, кто владел недвижимостью или капита-
лом, приносившим доход не менее 100 руб. в год;

2) возрастной ценз — избирателем мог высту-
пать тот, кто достиг 21 года;

3) ценз оседлости — для участия в выборах 
необходимо было проживать в Москве не менее 
двух лет. 

В соответствии с Законом 1862 г. избиратель-
ные права получили 13 229 человек из 351 627 
москвичей (3,8 %), что было больше, чем в Санкт-
Петербурге (7 000 из 539 000 человек, или чуть 
более 1 %) [15, с. 48]. Так или иначе, эту разницу 
можно объяснить тем, что состав потенциальных 
избирателей в Москве был шире, чем в Санкт-
Петербурге, о чем говорилось выше.

В отношении выборных и гласных возрастной 
ценз повышался до 25 лет, а для городского голо-
вы — до 30 лет. Кандидат на должность городско-
го головы должен был также владеть недвижи-
мой собственностью, оцененной не менее чем  
в 15 тыс. руб. 

Процедура выборов в Москве носила двухсту-
пенчатый характер: каждое из сословий избирало 
по 100 выборных, которые в свою очередь изби-
рали из своей среды по 35 гласных. 

Московская дума, по сравнению с петер-
бургской, имела меньший численный состав: 
186 человек: 175 гласных, пять сословных стар-
шин, пять их товарищей и городской голова. 
Одновременно избирались по два члена от ка-
ждой сословной группы в Распорядительную 
Думу (впоследствии — Управа). Общая Дума из-
биралась сроком на три года, а городской голова 
и Распорядительная Дума — на четыре. 

Несмотря на деление электората на сословия, 
факт допуска всех указанных выше групп городско-
го населения к голосованию на городских выбо-
рах дает основания вести речь об элементах бес-
сословного общественного управления в Москве  
в рассматриваемый исторический период. Однако 
бессословное начало управления городом выра-
жалось не только в процедуре выборов. Как отме-
чает П.  Муллов, в отличие от системы управления 
в Санкт-Петербурге, в Москве имел место особый 
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порядок поступления на государственную служ-
бу в Распорядительную Думу. Предполагалось, 
что сама Дума определяла лиц, имеющих право 
поступать на государственную службу, лишь в том 
случае, если речь шла о назначении на должности 
секретаря, бухгалтера, контролера, архивариуса  
и столоначальников (т. е. на должности, непосред-
ственно связанные с документооборотом либо ма-
териальной ответственностью). Что касается всех 
прочих должностей, то их возможно было заме-
щать по усмотрению Распорядительной Думы ли-
бо такими же лицами с правами коронной службы, 
либо по найму лицами всех сословий [16, с. 183].

Иначе говоря, в системе общественного управ-
ления Москвы бессословное начало такого управ-
ления фактически имело двойственное проявление: 
во-первых, оно было выражено в самой процедуре 
формирования органов городского самоуправле-
ния, так как к выборам в Общую Думу допускались 
все сословия, владеющие недвижимой собствен-
ностью, для них были установлены равные изби-
рательные цензы; во-вторых, имела место возмож-
ность бессословной процедуры поступления на го-
сударственную службу в Распорядительную Думу. 

Более демократичные начала формирования 
органов городского самоуправления Москвы, по 
сравнению с Санкт-Петербургом, отчасти можно 
объяснить тем, что последний обладал статусом 
столицы, имел особое общественно-политиче-
ское положение. Санкт-Петербург был выделен 
из состава губернии в особое градоначальство,  
а градоначальник наделялся правами губернатора 
и напрямую возглавлял полицию [17, с. 4]. Москва 
же выступала в качестве центра Московской гу-
бернии и характеризовалась меньшим уровнем 
правительственной опеки [18]. Следовательно, 
степень централизации публичной власти в Санкт-
Петербурге была выше, чем в Москве.

Таким образом, проведенный анализ преоб-
разований в сфере городского общественного 
управления в 40–60-х гг. XIX в. позволяет сде-
лать следующие выводы. В результате введе-
ния в отдельных городах Российской империи 
Положения об общественном управлении под-
ход к правовому регулированию соответству-
ющей сферы общественных отношений стано-
вится дифференцированным. Дифференциация 
правовой регламентации городского самоу-
правления в данный исторический период бы-
ла выражена в применении к отдельным го-
родам Закона 1846 г. (Санкт-Петербург) при 
формальном сохранении юридической силы 
Жалованной грамоты 1785 г. на всех остальных 
городских территориях. Более того, распростра-
нение Положения 1846 г. на соответствующие 
города не означало простого его повторения на 
их территории, что подтверждается, например, 

спецификой московской модели городского са-
моуправления, отличающей его от петербург-
ской системы. Более унифицированный характер 
правовое регулирование городского обществен-
ного управления вновь приобретет уже после 
проведения городской реформы 1870 г., когда  
в отношении всех городов будет введен единый 
законодательный акт, в то же время учитываю-
щий региональную специфику. 

Реформу городского самоуправления в рассма-
триваемый исторический период применительно  
к Москве нельзя оценить однозначно. С одной сто-
роны, с момента принятия Положения об обще-
ственном управлении Санкт-Петербурга в 1846 г. 
до введения аналогичного законодательного акта 
в Москве прошло 16 лет. Это достаточно продол-
жительный период времени. Москва испытывала 
потребность в соответствующих преобразованиях 
в неменьшей степени, чем Санкт-Петербург. В этом 
смысле именно Санкт-Петербург оказался в более 
выгодной ситуации. С другой стороны, ожидание 
Москвы, можно сказать, окупилось теми отличитель-
ными особенностями, которые характеризовали мо-
сковскую модель и в которых была видна разница 
по сравнению с петербургской системой. Городское 
самоуправление Москвы было основано на более 
демократичных началах, выражавшихся в том числе  
в расширенном составе потенциальных избира-
телей и в более сбалансированном представи-
тельстве интересов отдельных слоев городского 
населения в Распорядительной Думе. Это мож-
но объяснить, во-первых, попыткой государства 
учесть опыт применения соответствующего за-
кона в Санкт-Петербурге и ввести более совер-
шенную систему городского самоуправления  
в других городах, в том числе в Москве; во-вторых, 
принятием московского закона уже после отмены 
крепостного права, когда требовалось учитывать 
возросшую интенсивность процессов пополнения 
численности городских жителей за счет так назы-
ваемого пришлого населения; в-третьих, особым 
административно-политическим статусом Санкт-
Петербурга как столицы, где требовалась большая 
централизация политической власти. На практике 
это привело к большему числу лиц, имевших воз-
можность участия в городских выборах в Москве 
по сравнению с Санкт-Петербургом. Вместе с тем  
в Москве, как в других городах России, процент лю-
дей, которые были допущены к голосованию, был  
в целом низким. Это, безусловно, предопределя-
лось тем, что оставшееся подавляющее большин-
ство потенциального электората не выдерживало 
прежде всего имущественных цензов. Таким об-
разом, очевидно, что структуры городского обще-
ственного управления не осуществляли предста-
вительства интересов абсолютного большинства 
горожан.
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Понятие возмещения ущерба достаточно 
широко употребляется в действующем 

уголовном законодательстве. В большинстве 
случаев — в значении одной из форм заглажи-
вания вреда, причиненного преступлением (ч. 1  
ст. 75, 76.2, ч. 4.1 ст. 79, ч. 4 ст. 80 УК [1]). Нередко 
закон говорит не о возмещении ущерба, а о «воз-
мещении вреда, причиненного преступлением» 
(ч. 2, 2.1 ст. 74, ч. 1 ст. 79, ч. 1 ст. 80 УК), о «загла-
живании причиненного потерпевшему вреда» 
(ст. 76 УК), возложении обязанности загладить 
причиненный вред (ч. 1 ст. 90 УК). Порой в законе 
конкретизируется вид ущерба, в этой связи речь 
идет о добровольном возмещении имуществен-
ного ущерба (п. «к» ч. 1 ст. 61 УК), ущерба, причи-
ненного бюджетной системе РФ (ч. 1 ст. 76.1 УК), 
денежном возмещении причиненного ущерба  
(ч. 2 ст. 76.1 УК).

Среди многообразных значений понятия воз-
мещения ущерба, причиненного преступлением, 
одно, вытекающее из содержания уголовного за-
кона, очевидно: это понятие отражает действие, 
способное выступать в качестве основания смяг-
чения уголовной ответственности на различных 

этапах правоотношения, порожденного фактом 
преступления. В данной статье обратим внимание 
на тот этап такого правоотношения, когда уголов-
ная ответственность за преступление существует 
лишь в виде обязанности отвечать за содеянное, 
когда еще не состоялся акт осуждения.

Возмещению ущерба, причиненного престу-
плением, уже на досудебных стадиях законода-
тель придает особое значение, подтверждением 
чему может служить наличие указания на данное 
обстоятельство как основание для освобожде-
ния от уголовной ответственности в пяти случаях 
из восьми, предусмотренных в УК (исключение 
составляют случаи, предусмотренные ст. 78, ч. 2  
ст. 84, ч. 1 ст. 90 УК). Отметим, что два таких слу-
чая законодатель предусмотрел в 2011 и 2016 гг.  
(ст. 76.1, 76.2 УК).

Заинтересованность законодателя в возмеще-
нии ущерба, причиненного преступлением, под-
держивает и Пленум Верховного Суда РФ, когда  
в подп. 6 п. 1 постановления от 29.11.2016 № 56  
«О внесении изменений в некоторые поста-
новления Пленума Верховного Суда Российской 
Федерации по вопросам совершенствования 
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В статье анализируется отражение в уголовном законодательстве понятия возмещения 
ущерба, причиненного преступлением, обосновывается значение данного обстоятельства 
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оснований и порядка освобождения от уголовной 
ответственности» [2] акцентирует внимание пра-
воприменителей на том, что «Возмещение ущер-
ба и (или) заглаживание вреда (статьи 75–76.2 УК 
РФ) могут быть произведены не только лицом, 
совершившим преступление, но и по его просьбе  
(с его согласия) другими лицами. В случае соверше-
ния преступлений, предусмотренных статьями 199  
и 199.1 УК РФ, возмещение ущерба допускает-
ся и организацией, уклонение от уплаты налогов 
и (или) сборов с которой вменяется лицу (пункт 2 
примечаний к статье 199 УК РФ)».

Среди многообразных форм деятельного 
раскаяния именно возмещению ущерба от пре-
ступления придается особое значение в специ-
альной литературе, где данная форма именуется 
инвестиционным механизмом, направленным на 
раскрытие преступлений, одним из средств вос-
становительного правосудия [3–5].

Возмещение ущерба как основание освобо-
ждения от уголовной ответственности по смыслу 
закона должно быть полным [4]. Вместе с тем в ука-
занном выше постановлении Пленума Верховного 
Суда РФ этот вывод подтверждается только в от-
ношении ст. 76.1 УК. Что же касается других слу-
чаев значения возмещения ущерба для решения 
вопроса об освобождении от уголовной ответ-
ственности (ч. 1 ст. 75, 76, 76.2 УК), то, принимая 
во внимание наличие в законе слов «может быть 
освобождено…» (т. е. в данном случае приме-
нение нормы происходит в режиме усмотрения 
правоприменителя [6]), полагаем допустимым 
для этого с учетом объективных обстоятельств  
и неполное возмещение ущерба, по крайней ме-
ре, для ч. 1 ст. 75 УК. Вместе с тем для единообра-
зия правоприменительной практики в этом вопро-
се было бы целесообразно Пленуму Верховного 
Суда РФ обратить на него внимание.

Полноценное представление о роли института 
освобождения от уголовной ответственности в ре-
шении проблемы возмещения ущерба, причинен-
ного преступлением, из существующих форм стати-
стической отчетности получить непросто не только  
в силу их несовершенства либо закрытости, но еще  
и потому, что само по себе такое возмещение неред-
ко «растворяется» в иных формах заглаживания вре-
да и  практически во всех случаях сопровождается 
требованиями о совершении дополнительных к воз-
мещению ущерба действий. 

Так, из сводных статистических сведений о со-
стоянии судимости в России, ежегодно подготавли-
ваемых Судебным департаментом при Верховном 
Суде РФ, следует, что наиболее активно на прак-
тике применяется ст. 76 УК, согласно которой за-
глаживание причиненного преступлением вреда 
выступает своеобразным способом примирения 
с потерпевшим. По данным О. А. Владимировой, 

около 80–85 % от всех лиц, в отношении которых 
производство было прекращено, освобождаются 
от уголовной ответственности по данному осно-
ванию [7]. Известно, однако, что в структуре за-
глаживания вреда возмещение ущерба, который 
был причинен преступлением и по которому про-
исходит примирение с потерпевшим, не является 
единственной мерой. Заглаживание вреда может 
включать в себя иные меры, направленные на 
восстановление нарушенных в результате престу-
пления прав и законных интересов потерпевшего 
(имущественную, в том числе денежную, компен-
сацию морального вреда, оказание какой-либо 
помощи потерпевшему, принесение ему изви-
нений и т. п.) [8]. Анализируя статистику приме-
нения ст. 76 УК, нельзя не обратить внимание на 
устойчивое сокращение практики ее применения:  
в 2013 г. по данному основанию (ст. 25 УПК [9]) 
было прекращено 151 564 уголовных дела (без 
учета примирения с потерпевшим по делам част-
ного обвинения), в 2014 г. — 141 128, в 2015 г. — 
136 745, в первом полугодии 2016 г. — 69 313 уго-
ловных дела.

Судя по всему, большие надежды на возмеще-
ние ущерба, причиненного преступлением, законо-
датель возлагал в связи с дополнением УК ст. 76.1. 
Однако данные судебной статистики обоснованно-
сти таких ожиданий не подтверждают. В 2013 г. по 
ст. 28.1 УПК (ст. 76.1 УК) было прекращено всего 14 
уголовных дел (десять — по преступлениям неболь-
шой и пять — средней тяжести), 2014 г. — 21 дело 
(19 и два), 2015 г. — 29 дел (25 и два, два — по тяж-
ким преступлениям), 2016 г. (первое полугодие) — 
25 дел (19 — по преступлениям небольшой тяжести, 
шесть — по тяжким преступлениям). 

В стремлении активизировать уголовный за-
кон в этой части в 2016 г. было принято два ре-
шения. 

Во-первых, Федеральным законом от 03.07.2016 
№ 325-ФЗ «О внесении изменений в Уголовный 
кодекс Российской Федерации и Уголовно-
процессуальный кодекс Российской Федерации» 
[10] в ст. 76.1 УК был пересмотрен круг преступле-
ний, на возмещение ущерба от которых рассчи-
тывал законодатель в 2011 г., и, что особенно 
важно, значительно снижен требуемый размер 
его возмещения (с пятикратной до двукратной 
суммы). 

Во-вторых, постановлением Пленума Верхов- 
ного Суда РФ от 15.11.2016 № 48 «О практике при-
менения судами законодательства, регламенти-
рующего особенности уголовной ответственности 
за преступления в сфере предпринимательской  
и иной экономической деятельности» [11] для ст. 76.1 
УК было предложено свое, гораздо более льгот-
ное определение понятия лица, впервые совер-
шившего преступление, чем то, которое было дано  
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в постановлении Пленума Верховного Суда РФ от 
27.06.2013 № 19 «О применении судами законода-
тельства, регламентирующего основания и поря-
док освобождения от уголовной ответственности» 
[12]: «При освобождении от уголовной ответствен-
ности лиц по основаниям, предусмотренным ста-
тьей 76. 1 УК РФ, необходимо учитывать примеча-
ния к соответствующим статьям Уголовного кодек-
са Российской Федерации. 

Исходя из этого, судам следует иметь в виду, 
что лицо признается впервые совершившим пре-
ступление, если оно не имеет неснятую или непо-
гашенную судимость за преступление, предусмо-
тренное той же статьей, от ответственности по ко-
торой оно освобождается».

Насколько эффективными окажутся назван-
ные меры в расширении практики применения  
ст. 76.1 УК, покажет время, также рано давать ка-
кую-либо оценку принятой в 2016 г. ст. 76.2 УК, 
прямо направленной на решение проблемы воз-
мещения ущерба, причиненного преступлением.

На что можно обратить внимание уже сегодня, 
так это, во-первых, на то, что в уголовном законе 
отсутствуют специальные нормы, направленные 
на стимулирование возмещения ущерба от тяжких 
и особо тяжких преступлений; во-вторых, на то, 
что в ст. 104.3 «Возмещение причиненного ущер-
ба» УК расставляются приоритеты между потер-
певшими от преступления и ни слова не говорится  
о том, что понимается под таким возмещением.
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Одним из основных направлений деятель-
ности нашего государства является соци-

альная политика, направленная на обеспечение 
социальных прав человека и гражданина, соци-
альной защиты всего населения, всех слоев об-
щества. Это исходит из гуманистической сущности 
государства, являющегося социальным, как закре-
плено в самой Конституции Республики Казахстан 
[1, с. 5]. В ней установлен принцип экономическо-
го развития на благо всего народа, провозглашена 
идея о том, что человек, его жизнь, права и свобо-
ды являются высшей ценностью [1, с. 4]. Именно 
решению названных приоритетных целей подчи-
нена деятельность всех ветвей власти в нынеш-
ний период.

Немало государств мира называются в их кон-
ституциях и законодательстве, правовой литера-
туре этих стран социальными государствами. Но 
на сегодняшний день еще многое зависит от то-
го, к какому типу социального государства при-
надлежит то или иное конкретное государство. 
Особенностью реформы социального государ-
ства, к примеру скандинавской модели, являет-
ся масштаб устойчивости и реструктурирования: 

ни одна страна, которую в 80–90-х гг. прошлого 
века относили к скандинавской модели социаль-
ного государства, не изменила принадлежности 
именно к этой модели социального государства, 
несмотря на сложную экономическую ситуацию 
[2, с. 13]. 

Настоящий процесс обусловливает также ши-
роко применяемая политика социальных инве-
стиций. Последняя осуществляется органами госу-
дарственной и муниципальной власти все более 
активно, заменяя собой политику классического 
патерналистского социального государства, когда 
помощь предлагалась всем нуждающимся без ис-
ключения и не предполагалась отдача в какой-ли-
бо форме. К примеру, переквалификация нево-
стребованной на рынке труда части трудоспособ-
ного населения как форма социальной помощи 
со стороны органов государственной и муници-
пальной власти в настоящее время используется 
довольно широко, это наиболее востребованный 
метод реализации социальной функции неопа-
терналистского социального государства любого 
типа. Хотя подобного рода помощь, кроме орга-
нов власти, могут оказывать и заинтересованные 
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корпорации, т. е. институты гражданского обще-
ства [3, с. 47]. 

На основе известной классификации Эспин-
Андерсена, считающейся классической, появи-
лось множество новых классификаций, которые, 
по сути, являются попытками дальнейшей диф-
ференциации уже сложившейся типологии. Как 
известно, Эспин-Андерсен [4, с. 38] выделяет 
три типа социальных государств: либеральный, 
консервативный, социально-демократический. 
Либеральный тип, по его мнению, представля-
ют Австралия, Канада, США, Новая Зеландия, 
Ирландия, Великобритания. К консервативным 
он относит Италию, Японию, Францию, Германию, 
Финляндию, Швейцарию. к социально-демокра-
тическим — Австрию, Бельгию, Нидерланды, 
Данию, Норвегию, Швецию.

В 1996 г. Гэри Беккер [5, с. 48] представляет 
свою типологию социального государства: 

1) либеральный: бедность как следствие ин-
дивидуальной неудачи; экономический индиви-
дуализм; 

2) традиционный корпоративистский: непри-
знание элитизма, этатизм, патернализм, стремле-
ние к социальной гармонии, которая базируется 
на неравенстве; 

3) социально-демократический: социальная 
политика ориентирована на выравнивание мате-
риального неравенства и обеспечение всеобщей 
безопасности; 

4) восточно-азиатский, коммунитарный (com- 
munitarian): примат групповой (семья, частная 
корпорация, фирма) и общественной (которая 
преимущественно обеспечивается группой, а не 
самим индивидом) защиты; патернализм, уве-
ренность в своей защищенности являются суще-
ственным фактором. 

Г. Боноли [6, с. 34] в 1997 г. предлагает собствен-
ную классификацию типов социальных государств, 
где критерием можно считать величину процента 
социальных расходов и способ финансирования 
при осуществлении социальной функции: 

1) британский: низкий процент социальных 
расходов, финансируемых через взносы; низкие 
социальные расходы, определяемые как процент-
ная доля ВВП; 

2) континентальный: высокий процент соци-
альных расходов, финансируемых через взносы; 
высокие социальные расходы, определяемые как 
процентная доля ВВП; 

3) нордический (скандинавский): низкий про-
цент социальных расходов, финансируемых через 
взносы; высокие социальные расходы, определя-
емые как процентная доля ВВП; 

4) южный: высокий процент социальных рас-
ходов, финансируемых через взносы; низкие со-
циальные расходы как процентная доля ВВП. 

Особенное внимание следует уделить восточ-
ноазиатским социальным государствам, так как 
долгое время типологии социальных государств 
вообще рассматривались в рамках Запада. Но на 
сегодняшний день некоторые авторы восприни-
мают Японию как представителя отдельного ти-
па социального государства восточноазиатского 
типа. Кроме того, Роджер Гудман и Ито Пенг [7, 
с. 58] усомнились в том факте, что понятия де-
коммодификации и стратификации являются для 
Страны восходящего солнца основными показате-
лями социального государства. Данное утвержде-
ние обосновывается тем, что в Японии семейные 
обязательства вызваны важными юридическими 
и экономическими требованиями, наряду с исто-
рическими культурными традициями.

Можно прийти к заключению, что политические  
и экономические принципы осуществления регу-
лирования социальной деятельности современ-
ных государств непосредственно зависят от кон-
кретного культурно-исторического типа того или 
иного государства. К примеру, доминирование 
либеральных или социал-демократических прин-
ципов в социальной политике конкретного госу-
дарства обусловлены в первую очередь легитим-
ностью этих принципов.

В своей работе «Конституционный строй 
Республики Казахстан» видные казахстанские 
ученые-юристы В. А. Ким и Г. В. Ким отмечают:  
«В условиях коренных преобразований, происхо-
дящих в нашей республике, речь идет не о про-
стом заимствовании этого понятия, а о глубоком 
изменении характера нашего государства, кото-
рое сделало социальный аспект главным в про-
водимой им политике» [8, с. 99].

Определяющим вкладом в теорию ста-
новления и развития социального государства  
в Казахстане является эволюция идей и взглядов 
первого Президента суверенного Казахстана. 
Анализ его выступлений, статей, научных тру-
дов за весь период независимого Казахстана 
позволяет сказать, что глава государства явля-
ется одним из идеологов социальной доктрины 
Республики Казахстан.

Казахстан, утверждая себя социальным госу-
дарством, также берет обязательства проводить 
социальную политику в интересах общества в це-
лом и полностью отвечать за решение вопросов 
по адресной защите определенных слоев и групп, 
задействуя в этих целях не только ресурсы госу-
дарственных структур, но и привлекая потенциал 
общественных организаций. Данная сфера пре-
образующей деятельности государства включает 
в себя создание условий для достойной жизни  
и развития человека, а также обеспечение соци-
альной защищенности граждан. Достичь этого воз-
можно, если государство экономически развито  
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и способно в полной мере реализовать свою поли-
тику в социальной сфере.

Объектом отношений социальной защиты яв-
ляется население в целом, но в первую очередь 
еще незанятое и уже неработающее. Именно эти 
группы населения требуют пристального внима-
ния и деятельного участия в их судьбе со стороны 
государства.

В период становления и развития суверен-
ного Казахстана выработана эффективная со-
циальная стратегия, организационно-правовой 
основой которой стали: Концепция социальной 
защиты населения [9, с. 111], Программа углу-
бления социальных реформ на 2005–2007 годы 
[10], Стратегический план развития Казахстана до 
2020 года [11].

На основе анализа хода проводимых реформ 
социальной сферы видно, что социальная полити-
ка за годы независимости существенно трансфор-
мировалась: система социальной защиты населе-
ния и ее составная часть — социальное обеспече-
ние — приобрели адресный характер, что предус-
матривает распространение социальной защиты 
не на все население, а на конкретные группы осо-
бо нуждающихся в ней [12, с. 556].

В последние годы концепция социальной за-
щиты получила дальнейшее развитие, включив  
в себя понятие социальной поддержки как не-
обходимости минимальных социальных гаран-
тий, предоставляемых государством, либо под 
его контролем любому гражданину, оказавше-
муся в сложной жизненной ситуации, независи-
мо от трудового стажа, размера страховых взно-
сов и т. д. [13; 15].

Помощь, оказываемая государством наибо-
лее уязвимым и нуждающимся категориям граж-
дан, в основном производится в виде выплат из 
бюджета государственных пособий в случае на-
ступления обстоятельств, подлежащих социаль-
ной защите и социальной помощи, предназна-
ченным для предоставления дополнительной 
защиты отдельным категориям граждан за счет 
средств государства. Эти элементы социальной 
защиты и составляют систему мер социального 
обеспечения, где основным источником финанси-
рования и общим регулятором выступает государ-
ство [14, с. 65].

Следует отметить, что в системе социально-
го управления государству принадлежит особое 

место. Именно оно выступает той мощной соци-
альной силой, которая может обеспечить влияние 
на все стороны социальной жизни, организующее 
и регулирующее воздействие на общественные 
процессы в интересах всего общества. Государство 
выступает универсальной управляющей систе-
мой, консолидируя всю систему общественных 
связей в одно целое, обеспечивает организацию 
общественной жизни, регулирует поведение 
участников общественных отношений. Используя 
материальные, финансовые, организационные  
и иные ресурсы, государство способствует органи-
зации производства и развитию социальных про-
цессов в соответствии с программными задачами 
экономических реформ и политических преобра-
зований в обществе [15, с. 99].

Управление в области социального обеспе-
чения включает деятельность государственных 
органов, государственных и негосударственных 
фондов по оказанию различных видов материаль-
ной поддержки и социально-бытовому обслужи-
ванию нетрудоспособных граждан [16, с. 5].

Таким образом, опираясь на результаты про-
веденного исследования, можно сделать глав-
ный вывод о том, что система социальной защи-
ты и управления в сфере социального обеспече-
ния тогда будет эффективной, когда эффективно 
будут сочетаться интересы как государства, так  
и его граждан.

Анализ правомочий и организации деятель-
ности высших, центральных и местных государ-
ственных органов показывает, что цель провоз-
глашения Республики Казахстан социальным го-
сударством требует от структур власти более при-
стального, предметного внимания и отношения  
к данной сфере жизни государства и общества. 
Блок социальных вопросов должен быть, исходя 
из этого, ключевым в работе государственных ор-
ганов всех уровней. 

Проведенное научное исследование позво-
лило посредством привлечения нового науч-
но-практического материала и обобщения уже 
имеющихся данных проанализировать опыт, 
проблемы государственно-правового регули-
рования социального обеспечения населения  
в Республике Казахстан, выработать ряд рекомен-
даций по совершенствованию управления соци-
альной сферой в условиях построения социально-
го государства.
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С принятием Федерального закона от 
23.05.2015 № 129-ФЗ «О внесении из-

менений в отдельные законодательные акты 
Российской Федерации» [1] объем уголовно-пра-
вового регулирования гл. 29 «Преступления про-
тив основ конституционного строя и безопасности 
государства» УК [2] увеличился в результате кри-
минализации неординарного по своему норма-
тивному описанию деяния. Оно получило отраже-
ние в ст. 284.1 «Осуществление деятельности на 
территории Российской Федерации иностранной 
или международной неправительственной ор-
ганизации, в отношении которой принято реше-
ние о признании нежелательной на территории 
Российской Федерации ее деятельности» УК.

Диспозиция отмеченной уголовно-право-
вой нормы сформулирована следующим обра-
зом: «Руководство деятельностью на территории 
Российской Федерации иностранной или меж-
дународной неправительственной организации,  
в отношении которой принято решение о призна-
нии нежелательной на территории Российской 
Федерации ее деятельности в соответствии с за-
конодательством Российской Федерации, либо 

участие в такой деятельности, совершенные ли-
цом, которое ранее привлекалось к администра-
тивной ответственности за аналогичное деяние 
два раза в течение одного года, — наказывает-
ся...».

Ввиду использования законодателем в дис-
позиции ст. 284.1 УК словосочетания «админи-
стративная ответственность за аналогичное де-
яние» ее анализ предполагает обращение к од-
ноименной административно-правовой норме, 
одновременно принятой на основании ст. 4 вы-
шеупомянутого Закона — ст. 20.33 «Осуществление 
деятельности на территории Российской Федерации 
иностранной или международной неправитель-
ственной организации, в отношении которой при-
нято решение о признании нежелательной на тер-
ритории Российской Федерации ее деятельности» 
КоАП [3]. Содержание данного запрета изложено 
так: «Осуществление деятельности на территории 
Российской Федерации иностранной или междуна-
родной неправительственной организации, в отно- 
шении которой принято решение о признании не-
желательной на территории Российской Федерации 
ее деятельности, участие в такой деятельности 
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либо нарушение запретов, установленных 
Федеральным законом от 28 декабря 2012 года 
№ 272-ФЗ “О мерах воздействия на лиц, причаст-
ных к нарушениям основополагающих прав и сво-
бод человека, прав и свобод граждан Российской 
Федерации”, если эти действия не содержат уго-
ловно наказуемого деяния, — влечет...».

Как можно заметить, нормативным право-
вым актом, координирующим анализируемые 
законодательные инициативы, на этот раз явился 
не Федеральный закон от 25.07.2002 № 114-ФЗ  
«О противодействии экстремистской деятельно-
сти» [4] (как это обстоит с составами «преступлений 
экстремистской направленности», основные из кото-
рых получили закрепление в гл. 29 УК), а отмеченный 
в диспозиции ст. 20.33 КоАП Федеральный закон 
от 28.12.2012 № 272-ФЗ «О мерах воздействия 
на лиц, причастных к нарушениям основопола-
гающих прав и свобод человека, прав и свобод 
граждан Российской Федерации» [5] (далее — 
Закон о мерах воздействия). Именно в нем рас-
крывается содержание ключевого в данном слу-
чае понятия «нежелательная деятельность орга-
низации». Так, согласно ч. 1 ст. 3.1 Закона о мерах 
воздействия «деятельность иностранной или 
международной неправительственной органи-
зации, представляющая угрозу основам консти-
туционного строя Российской Федерации, обо-
роноспособности страны или безопасности го-
сударства, может быть признана нежелательной 
на территории Российской Федерации». Но на-
сколько правильно относить правонарушение, 
предусмотренное ст. 284.1 УК, к преступлениям 
против основ конституционного строя и (или) 
безопасности государства в контексте гл. 29 УК?

Для установления родового и видового объ-
ектов разбираемого состава преступления целе-
сообразно выяснить изначальное предназначе-
ние Закона о мерах воздействия. Формулировка 
«нарушения основополагающих прав и свобод 
человека» в названии настоящего Закона, без-
условно, сбивает с толку, вызывая преждевре-
менные ассоциации с посягательствами на гу-
манистическое начало Конституции [6] (ст. 2),  
т. е. с антиконституционной (экстремистской) де-
ятельностью. Однако ознакомление с его содер-
жанием приводит к выводу о том, что он призван 
регулировать совершенно иной круг обществен-
ных отношений, лежащий вне сферы правового 
воздействия гл. 29 УК. Сказанное очевидно уже 
из ст. 1 Закона о мерах воздействия, согласно ко-
торой к так называемым «мерам воздействия на 
лиц, причастных к нарушениям основополагаю-
щих прав и свобод человека, прав и свобод граж-
дан Российской Федерации» относятся:

«1) запрет на въезд в Российскую Федерацию 
граждан Соединенных Штатов Америки:

а) причастных к нарушениям основополагаю-
щих прав и свобод человека;

б) совершивших преступления в отношении 
граждан Российской Федерации, находящихся за 
рубежом, или причастных к их совершению;

в) наделенных государственными полномо-
чиями и способствовавших своими действиями 
(бездействием) освобождению от ответственно-
сти лиц, совершивших преступления в отношении 
граждан Российской Федерации или причастных  
к их совершению;

г) в чьи должностные обязанности входило 
принятие решений, отсутствие или наличие ко-
торых привело к освобождению от ответственно-
сти лиц, совершивших преступления в отношении 
граждан Российской Федерации или причастных  
к их совершению;

д) причастных к похищению и незаконному ли-
шению свободы граждан Российской Федерации;

е) вынесших необоснованные и несправедли-
вые приговоры в отношении граждан Российской 
Федерации;

ж) осуществляющих необоснованное юри-
дическое преследование граж-дан Российской 
Федерации;

з) принявших необоснованные решения, на-
рушившие права и законные интересы граждан  
и организаций Российской Федерации;

2) арест на территории Российской Феде- 
рации финансовых и иных активов граждан 
Соединенных Штатов Америки, которым запре-
щен въезд в Российскую Федерацию, и запрет на 
любые сделки с собственностью и инвестициями 
этих граждан».

Изучение приведенной нормы и дополни-
тельных источников информации позволяет сфор-
мулировать следующие тезисы.

Во-первых, история принятия Закона о мерах 
воздействия берет свое начало с 8 июля 2008 г. — 
даты смерти несовершеннолетнего российского 
гражданина Д. А. Яковлева, погибшего в резуль-
тате несчастного случая через четыре месяца по-
сле усыновления гражданами США («дело Димы 
Яковлева»). Причиной инцидента послужила не-
брежность усыновителя, которому вначале было 
предъявлено обвинение в непреднамеренном 
убийстве, но позже он был оправдан американ-
ским судом, что вызвало сильный общественный 
резонанс в России с учетом и без того ухудшаю-
щихся на тот момент межгосударственных отно-
шений. К слову, «Закон Димы Яковлева» — неофи-
циальное название обсуждаемого Федерального 
закона.

Во-вторых, Закон о мерах воздействия по-
служил ответной реакцией российских пар-
ламентариев на принятый 14 декабря 2012 г.  
в США «Закон Магнитского» («Акт Магнитского») [7], 
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который ввел санкции в отношении граждан 
России, ответственных, по мнению американ-
ских конгрессменов, за ненадлежащие усло-
вия содержания под стражей, противоправное 
обращение и смерть (предположительно, в ре-
зультате отказа администрации пенитенциарно-
го учреждения предоставить подследственному 
необходимую медицинскую помощь, по другой 
версии — вследствие пыток) аудитора С. Л. Маг- 
нитского в СИЗО «Матросская тишина» в 2009 г., 
а также причастных к другим «грубым наруше-
ниям» прав человека в Российской Федерации. 
Под санкциями подразумевались визовые огра-
ничения на въезд в США и блокировка финансо-
вых активов в банках США лиц, внесенных в «Список 
Магнитского» (альтернативное название — «Список 
Кардина»), содержащий свыше 60 фамилий рос-
сийских сотрудников силовых структур, прокура-
туры, органов судебной власти и др.

В-третьих, ст. 1 Закона о мерах воздействия 
отражает не исчерпывающий перечень антиаме-
риканских санкций, применяющихся в отношении 
«нарушителей основополагающих прав и сво-
бод человека, прав и свобод граждан Российской 
Федерации». Так, ч. 1 ст. 4 настоящего Закона со-
держит необоснованную, по нашему мнению, 
политическую меру воздействия, адресованную 
всем без исключения гражданам США: «запре-
щается передача детей, являющихся гражданами 
Российской Федерации, на усыновление (удоче-
рение) гражданам Соединенных Штатов Америки, 
а также осуществление на территории Российской 
Федерации деятельности органов и организаций 
в целях подбора и передачи детей, являющих-
ся гражданами Российской Федерации, на усы-
новление (удочерение) гражданам Соединенных 
Штатов Америки, желающим усыновить (удоче-
рить) указанных детей». Видимо, наш законо-
датель посчитал, что граждане США усыновляют 
(удочеряют) российских детей исключительно  
с целью нарушения их прав и свобод.

Выявленные факты свидетельствуют о том, 
что Закон о мерах воздействия принимался в ус-
ловиях конфликтной международной политиче-
ской обстановки со значительным преобладани-
ем эмоционального компонента (наименование 
«Закон Димы Яковлева» говорит само за себя), 
лишен четко сформулированного предмета пра-
вового регулирования и вопреки своему офици-
альному названию, очевидно, не относится к за-
конодательству в сфере охраны международного 
и конституционно-правового института основных 
прав и свобод человека и гражданина. Его про-
ект (№ 186614-6), который так и не был дорабо-
тан инициаторами, подвергся справедливой кри-
тике со стороны членов Совета при Президенте 
Российской Федерации по развитию гражданского 

общества и правам человека, заключивших, что 
рассматриваемый Закон «противоречит междуна-
родным договорам Российской Федерации; про-
тиворечит Конституции Российской Федерации, 
как по содержанию, так и по порядку принятия; 
имеет многочисленные существенные дефекты 
законодательной техники» (Заключение Совета 
при Президенте Российской Федерации по раз-
витию гражданского общества и правам челове-
ка на Федеральный закон «О мерах воздействия 
на лиц, причастных к нарушениям основопола-
гающих прав и свобод человека, прав и свобод 
граждан Российской Федерации», принятый 
Государственной Думой Российской Федерации 
21 декабря 2012 г. (одобрено на заседании 
Совета 24 декабря 2012 г.) [8]). Но, как бы то ни 
было, именно с этим нормативным правовым ак-
том предстоит работать правоприменителю при 
квалификации преступления по ст. 284.1 УК.

Заметим, в первоначальной редакции 
«Закона Димы Яковлева» отсутствовал институт 
нежелательности деятельности конкретных орга-
низаций. Он получил отражение в ст. 3.1 насто-
ящего Закона, введенной только в мае 2015 г. 
Употребленное законодателем понятие и явно 
неудачная попытка его дефиниции лишь под-
твердили, что Закон о мерах воздействия пред-
ставляет собой свод разных по своему назначе-
нию и содержанию юридических норм антиаме-
риканского характера, не имеющих ничего обще-
го его с названием.

Если взглянуть на формулировку «нежела-
тельная деятельность организации» с позиций 
юридической лексики и общей правовой гра-
мотности, не возникает сомнения в том, что ис-
пользование прилагательного «нежелательный» 
в описании признаков объективной стороны 
состава преступления (ст. 284.1 УК), равно как  
и состава административного правонарушения 
(ст. 20.33 КоАП), по меньшей мере некорректно. 
Пункт 4 ст. 3.1 Закона о мерах воздействия до-
пускает истолкование таким образом: «нежела-
тельной» может быть признана деятельность той 
иностранной или международной неправитель-
ственной организации, присутствия которой на 
территории РФ не желают по личным соображе-
ниям Генеральный прокурор РФ или его заме-
стители (якобы с согласованием своего решения  
с федеральным органом исполнительной вла-
сти, осуществляющим функции по выработке  
и реализации государственной политики и нор-
мативно-правовому регулированию в сфере меж-
дународных отношений Российской Федерации, — 
МИД России). Согласно толковому словарю рус-
ского языка «нежелательный» означает «такой, 
которого нет основания желать, неподходящий», 
а «желать» — «испытывать желание, хотеть» 
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[9, с. 175, 368], что в данном контексте свойствен-
но не для объективно-правового, а субъективно- 
эмоционального либо даже предвзятого подхода 
к оценке юридических фактов.

Совет при Президенте Российской Федерации 
по развитию гражданского общества и правам 
человека обратил внимание на то, что в соответ-
ствии с ч. 3 ст. 80 Конституции только Президент 
РФ определяет основные направления внешней 
политики государства. Федеральный закон от 
17.01.1992 № 2202-1 «О прокуратуре Российской 
Федерации» (в ред. от 07.03.2017 № 27-ФЗ) [10] не 
предусматривает какие-либо полномочия проку-
роров в сфере внешней политики. Таким образом, 
по мнению Совета, законопроект № 662902-6  
«О внесении изменений в некоторые законода-
тельные акты Российской Федерации» (в после-
дующем — Федеральный закон от 23.05.2015  
№ 129-ФЗ) в части наделения Генеральной про-
куратуры РФ полномочиями в сфере внешней по-
литики противоречит Конституции (Экспертное 
заключение Совета при Президенте Российской 
Федерации по развитию гражданского общества  
и правам человека на проект Федерального за-
кона № 662902-6 «О внесении изменений в не-
которые законодательные акты Российской 
Федерации» (одобрено Президиумом Совета пу-
тем заочного голосования 11 марта 2015 г.) [11]). 

Это суждение неголословно еще и потому, 
что искусственное правовое обособление такого 
«криминального» феномена, как деятельность 
«нежела-тельных» иностранных или междуна-
родных неправительственных организаций на 
территории РФ, лишено научного обоснования, 
во-первых, в силу уже достаточной перегружен-
ности уголовного законодательства понятийно-ка-
тегориальным аппаратом и чрезмерного количе-
ства имеющихся бланкетных норм, существенно 
затрудняющих правоприменение; во-вторых, по-
нимая под нежелательной организацию, пред-
ставляющую в соответствии с п. 1 ст. 3.1 Закона  
о мерах воздействия «угрозу основам конститу-
ционного строя Российской Федерации, оборо-
носпособности страны или безопасности государ-
ства», и запрещая деятельность такой организа-
ции, депутаты не криминализировали абсолютно 
ничего нового в сравнении с тем, что давно при-
знано преступным. Как отмечает И. А. Михайлова, 
по состоянию на 2009 г. в УК бланкетные нормы 
составляли 87,9 % от общего количества содер-
жащихся в нем норм, причем 94 % из числа опро-
шенных диссертанткой сотрудников органов вну-
тренних дел ответили, что в своей практической 
деятельности встречали затруднения, связанные  
с применением такого вида норм [12, с. 3–4].

Так, на указанные объекты уголовно-пра-
вовой охраны логично посягает деятельность 

экстремистских и террористических организаций  
(ст. 205.5 «Организация деятельности террори-
стической организации и участие в деятельно-
сти такой организации», 282.2 «Организация 
деятельности экстремистской организации» УК) 
и сообществ (ст. 205.4 «Организация террори-
стического сообщества и участие в нем», 282.1 
«Организация экстремистского сообщества» УК), 
а также иных криминальных формирований,  
в частности преступных сообществ (организа-
ций) (ст. 210 «Организация преступного сооб-
щества (преступной организации) или участие  
в нем (ней)» УК), способных создаваться с целью 
совершения антигосударственных преступле-
ний, например, шпионажа (ст. 276 «Шпионаж» 
УК) или диверсии (ст. 281 «Диверсия» УК), и т. п. 
Сфор-мулированные в действующем уголовном 
законе составы преступлений экс-тремистской 
(в том числе террористической) направленно-
сти далеки от идеала, но ст. 284.1 УК только усу-
губила положение порождением искусственной 
конкуренции между понятиями «нежелательная 
деятельность» и «экстремистская деятельность» 
(применительно к организациям), вряд ли разре-
шимой при столь низком качестве российского 
законодательства.

Таким образом, с уголовно-правовых пози-
ций констатация основного объекта преступле-
ния, состоящего в осуществлении деятельности 
на территории РФ иностранной или междуна-
родной неправительственной организации, в от-
ношении которой принято решение о признании 
нежелательной на территории РФ ее деятельно-
сти, не представляется однозначной. Ясно, на наш 
взгляд, лишь то, что рассматриваемое деяние не 
является годным (действенным) средством пося-
гательства на какой-либо из составных элементов 
видового объекта преступлений, предусмотрен-
ных гл. 29 УК.

Сказанное подтверждает и то обстоятель-
ство, что необходимым условием квалификации 
преступления по ст. 284.1 УК является соверше-
ние подозреваемым дважды в течение одного 
года аналогичного административного правона-
рушения, предусмотренного ст. 20.33 КоАП. По 
мнению законодателя, неоднократное привлече-
ние лица к административной ответственности 
за проступок, посягающий в соответствии с на-
званием гл. 20 КоАП на общественный порядок  
и общественную безопасность (что, впрочем, спор-
но и требует глубокого теоретического обоснова-
ния), меняет его объект как элемент состава пра-
вонарушения на основы конституционного строя  
и безопасность государства (гл. 29 УК) несмотря 
на то, что содержание правонарушения по сути 
остается прежним. Получается, осуществление 
деятельности на территории РФ иностранной или 
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международной неправительственной органи-
зации, в отношении которой принято решение  
о признании нежелательной на территории РФ 
ее деятельности, вообще не содержит матери-
ального признака преступления. Наличие либо 
отсутствие общественной опасности (в уголов-
но-правовом смысле) определяется здесь в за-
висимости от количества соответствующих адми-
нистративных правонарушений, совершенных за 
определенный период времени конкретным лицом,  
т. е. по формальному критерию.

Парадоксы неизбежно присущи и субъек-
тивной стороне состава преступления, пред-
усмотренного ст. 284.1 УК. Важно учитывать, что 
нежелательная иностранная или международная 
неправительственная организация не является  
в прямом смысле криминальным формировани-
ем как, например, экстремистская (ст. 282.2 УК) 
или террористическая (ст. 205.5 УК) организация. 
Она создается не с целью осуществления проти-
воправной деятельности (т. е. совершения запла-
нированных преступлений и (или) администра-
тивных правонарушений) и не на почве нетерпи-
мости к основам конституционного строя РФ.

Это означает, что руководство деятельно-
стью иностранной или международной неправи-
тельственной организации, в отношении которой 
принято решение о признании нежелательной ее 
деятельности, лишено субъективной направлен-
ности на охраняемые уголовным законом обще-
ственные отношения и блага (социальные ценно-
сти). Иными словами, ввиду того что мотивацион-
но-целевые установки экстремистского или ино-
го антигосударственного характера не выступают  
в качестве обязательных квалификационных при-
знаков, преступление по ст. 284.1 УК, если мож-
но так выразиться, посягает, скорее, на абсолю-
тистское убеждение российских парламентариев  
и других политических деятелей в «социальной 
вредоносности» той или иной формы иностран-
ной или международной деятельности на тер-
ритории РФ, чем на внутреннюю или внешнюю 
безопасность страны. Примечательно, что пер-
вой нежелательной организацией в России 28 
июля 2015 г. был признан «Национальный фонд  
в поддержку демократии» (National Endowment 

for Democracy) — американская организация, со-
действующая становлению и развитию демокра-
тии в мире [13].

Еще более необдуманным представляется 
установление уголовной ответственности за сам 
факт участия в деятельности нежелательной орга-
низации, принципиально отличающегося от уча-
стия (членства) в преступных групповых образо-
ваниях (например, в банде) как по объективным, 
так и субъективным признакам. Кроме того, нере-
шенным выглядит вопрос о наличии либо отсут-
ствии у участника нежелательной организации 
статуса специального субъекта преступления.

Подводя итог, подчеркнем, что введение  
ст. 284.1 УК явилось следствием отступления рос-
сийского законодателя от правил юридической 
техники (языковых, логических, гносеологиче-
ских) и ряда доктринальных положений уголов-
ного права (об общественной опасности, объекте 
посягательства и др.). Бланкетные корни проана-
лизированной уголовно-правовой нормы произ-
растают из спорного на предмет конституцио-
нальности Закона о мерах воздействия, принято-
го парламентариями преимущественно на почве 
антиамериканских санкционных настроений. Это 
также справедливо в отношении ст. 20.33 КоАП, 
учитывая, что фактически уголовное преследо-
вание по ст. 284.1 УК наступает в результате не-
однократного привлечения к административной 
ответственности за совершение указанного пра-
вонарушения. Полагаем, обе статьи должны под-
лежать безоговорочному исключению из соответ-
ствующих правовых отраслей. Более того, сегодня 
назрела объективная потребность в том, чтобы 
российское юридическое сообщество серьезно 
подошло к научному обоснованию возможно-
сти предусмотрения уголовной ответственности 
за законодательные инициативы, легкомыслен-
но расширяющие предмет уголовно-правового 
регулирования и произвольно ограничивающие 
объем конституционных прав и свобод человека  
и гражданина. Полагаем, именно в бессистемной, 
научно неаргументи-рованной, отчасти дилетант-
ской уголовной политике может скрываться одна 
из подлинных угроз Российской Федерации как 
демократическому правовому государству.
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Специфика элементов структуры админи-
стративно-правового статуса коллектив-

ных субъектов во многом зависит от того, ком-
мерческой или некоммерческой является орга-
низация. Есть также и общие правовые нормы, 
регулирующие статус и тех, и других организаций. 

Одним из элементов структуры администра-
тивно-правового статуса негосударственных ор-
ганизаций являются нормы, закрепляющие поря-
док их создания.

Еще В. Ф. Дерюжинский отмечал, что про-
цедуры образования обществ отличаются в за-
висимости от их намерений обладать статусом 
юридического лица [1, с. 101]. Процесс созда-
ния негосударственной организации во многом 
определяет особенности содержания остальных 
элементов ее статуса. Процедура же создания, 
с другой стороны, зависит от целевой направ-
ленности деятельности. Таким образом, адми-
нистративно-правовые нормы, регулирующие 
порядок создания негосударственной организа-
ции, подразделяются на два вида: 

1) нормы, закрепляющие порядок создания 
тех организаций, которые не обладают статусом 
юридического лица; 

2) нормы, регулирующие порядок создания 
негосударственных организаций, приобретающих 
статус юридического лица.

Первые, например, содержатся в Федеральном 
законе от 19.05.1995 № 82-ФЗ «Об обществен-
ных объединениях» [2] (далее — Закон об обще-
ственных объединениях), в соответствии со ст. 3 
которого создаваемые гражданами общественные 
объединения могут регистрироваться в порядке, 
предусмотренном законом, и приобретать права 
юридического лица либо функционировать без 
государственной регистрации и приобретения 
прав юридического лица.

До того момента, когда вступил в силу Закон об 
общественных объединениях, в отношении этого 
вида негосударственных организаций действовал 
Закон СССР от 09.10.1990 «Об общественных объ-
единениях» [3], в котором ст. 11 предусматривала 
обязанность регистрации уставов общественных 
объединений. В настоящее время регистрация 
большинства видов объединений, как уже указы-
валось, не обязательна, а факультативна.

В процедуру создания общественных объе-
динений включаются действия, закрепленные  
ст. 18 Закона об общественных объединениях: 
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принимается решение о создании общественного 
объединения, утверждается его устав и формируют-
ся руководящие и контрольно-ревизионные орга-
ны на съезде (конференции) или общем собрании.  
С момента принятия данных решений объединение 
считается созданным и может осуществлять устав-
ную деятельность, реализовывать свои права, ис-
ключая права юридического лица, и нести обязан-
ности в соответствии с законом. 

Кроме общественных объединений без го-
сударственной регистрации в соответствии с п. 1 
ст. 7 Федерального закона от 26.09.1997 № 125-ФЗ 
«О свободе совести и о религиозных объедине-
ниях» [4] действует религиозная группа. 

Религиозная группа — это добровольное объ-
единение граждан, образованное в целях совмест-
ного исповедания и распространения веры, осу-
ществляющее деятельность без государственной 
регистрации и приобретения правоспособности 
юридического лица. Руководитель (представитель) 
религиозной группы или руководящий орган (центр) 
централизованной религиозной организации в слу-
чае, если религиозная группа входит в ее структуру, 
в письменной форме уведомляет о начале деятель-
ности религиозной группы орган, уполномоченный 
принимать решение о государственной регистра-
ции религиозной организации, по месту осущест-
вления деятельности религиозной группы. Таким 
органом является Минюст России (п. 1 Положения  
о Министерстве юстиции Российской Федерации, 
утвержденного Указом Президента РФ от 13.10.2004 
№ 1313 «Вопросы Министерства юстиции Российской 
Федерации» [5]). 

В уведомлении о начале деятельности рели-
гиозной группы указываются сведения об основах 
вероисповедания, о местах совершения богослу-
жений, других религиозных обрядов и церемо-
ний, руководителе (представителе), гражданах, 
входящих в религиозную группу, с указанием их 
фамилий, имен, отчеств, адресов места житель-
ства. Оно составляется по форме, утвержденной 
Минюстом России.

Среди коммерческих негосударственных 
организаций без государственной регистрации 
вправе действовать крестьянское (фермерское) 
хозяйство. В соответствии со ст. 1 Федерального 
закона от 11.06.2003 № 74-ФЗ «О крестьянском 
(фермерском) хозяйстве» [6] оно вправе осущест-
влять предпринимательскую деятельность без об-
разования юридического лица.

В целом выделяются различные способы об-
разования организаций.

Так, Ц. А. Ямпольская отмечала, что известны 
следующие способы или, как их еще называют, 
системы, порядки образования обществ в юри-
спруденции: 

1) разрешительный, или концессионный; 
2) регистрационный; 
3) заявительный, или уведомительный, явочный; 
4) нормативный [7, с. 77]. 

Разрешительный порядок заключается в том, 
что для создания объединения требуются пред-
варительное согласие на то компетентного госу-
дарственного органа и акт, разрешающий созда-
ние объединения, имеющий учредительный ха-
рактер. При регистрационном способе созданная 
организация в установленном порядке подлежит 
регистрации в компетентных государственных 
органах. Если порядок заявительный (явочный, 
уведомительный), то граждане, желающие со-
здать объединение, ставят в известность об этом 
соответствующий государственный орган. Если он 
сочтет, что условия создания, установленные зара-
нее правовой нормой, соблюдены, то не принима-
ется никакого решения, а объединение считается 
созданным по истечении определенного срока. 
Если условия, предписанные нормой, не выпол-
нены объединением, то принимается решение  
о его запрете. Нормативный порядок предполага-
ет, что для создания общества требуется каждый 
раз издавать специальный нормативный акт (за-
кон, постановление правительства и т. п.) соответ-
ствующим государственным органом [7, с. 78–79]. 

Ю. А. Юдин в отношении политических пар-
тий отмечал, что существует три основных поряд-
ка приобретения ими легального статуса: явоч-
ный, разрешительный и явочно-регистрационный  
[8, с. 72]. Явочный порядок, по его мнению, от-
личается тем, что партия образуется свободно,  
и предварительное разрешение государственных 
органов не требуется. Разрешительный порядок, на-
оборот, предполагает получение предварительного 
разрешения государственного органа для проведе-
ния мероприятий по созданию партии. При явоч-
но-регистрационном порядке партии создаются 
свободно, без предварительного разрешения, но 
приобрести легальный статус могут только путем 
регистрации в государственном органе [8, с. 72–79].

Следует отметить, что применительно к совре-
менным условиям нормативного регулирования 
можно выделить следующие способы создания 
организаций: явочный, а для религиозных групп, 
профсоюзов, филиала или представительства ино-
странной некоммерческой неправительственной 
организации — явочно-уведомительный (для ор-
ганизаций, действующих без приобретения прав 
юридического лица, кроме профсоюзов) и реги-
страционный (для организаций, приобретающих 
права юридического лица). 

При первом способе создания организаций 
также может происходить их взаимодействие с ор-
ганами исполнительной власти. Например, в отно-
шении религиозных групп, чей порядок создания 
был рассмотрен ранее, можно говорить не просто 
о явочном, а о явочно-уведомительном способе 
образования. И с уведомлением они обращаются 
в органы юстиции.

При втором способе образования — регистра-
ционном — организации, которые желают полу-
чить статус юридических лиц, также вступают  
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в правоотношения с органами исполнительной 
власти — Минюстом России и его территориаль-
ными органами, ФНС России и ее территориаль-
ными органами. Правоотношения, возникающие 
при этом, являются административно-правовыми 
отношениями. 

Отличия регистрационного способа создания 
негосударственных организаций от иных способов 
состоят в том, что:

1) осуществляется государственная регистра-
ция организации;

2) уполномоченный на то орган государствен-
ной власти может отказать в этом негосударствен-
ной структуре [9].

Данный способ необходимо отличать от явоч-
но-уведомительного. В отношении некоторых ви-
дов негосударственных организаций действует 
именно такой способ образования. Его можно рас-
сматривать как способ-исключение. Во-первых, 
он применяется в отношении профессиональных 
союзов в соответствии со ст. 8 Федерального за-
кона от 12.01.1996 № 10-ФЗ «О профессиональ-
ных союзах, их правах и гарантиях деятельности» 
[10]. Абзац 2 п. 1 данной статьи говорит о государ-
ственной регистрации профсоюзов, объединений 
(ассоциаций) профсоюзов, первичных профсо-
юзных организаций в качестве юридических лиц  
в уведомительном порядке. Данный порядок от-
личается от регистрационного тем, что при нем не-
возможен отказ в государственной регистрации.  
В соответствии с той же статьей федеральный ор-
ган государственной регистрации, его территори-
альные органы в субъектах РФ, уполномоченный 
регистрирующий орган не вправе контролировать 
деятельность профсоюзов, их объединений (ассо-
циаций), первичных профсоюзных организаций,  
а также отказывать им в регистрации.

Важным законодательным шагом явилось 
принятие положения о введении уведомительно-
го учета о создании филиала или представитель-
ства иностранной некоммерческой неправитель-
ственной организации на территории РФ. Вводя 
указанную норму, российский законодатель по-
шел навстречу зарубежным государствам и не 
предусмотрел перерегистрацию международных 
и иностранных некоммерческих неправитель-
ственных организаций в качестве российских об-
щественных объединений [11, с. 26].

Таким образом, второй вид негосударствен-
ных организаций, в отношении которых дей-
ствует уведомительный способ образования, —  
это филиалы или представительства, как име-
нует Федеральный закон от 12.02.1996 № 7-ФЗ  
«О некоммерческих организациях» [12] (далее —  
Закон о некоммерческих организациях), ино-
странной некоммерческой неправительственной 
организации. 

До настоящего времени определение неправи-
тельственной организации не унифицировано ни 
в международном праве, ни в законодательстве 

зарубежных стран [13, с. 42]. В ч. 4 ст. 2 Закона  
о некоммерческих организациях закреплено 
понятие иностранной некоммерческой непра-
вительственной организации: это организации, 
не имеющие извлечение прибыли в качестве 
основной цели своей деятельности и не распре-
деляющие полученную прибыль между участни-
ками, созданные за пределами территории РФ  
в соответствии с законодательством иностранно-
го государства, учредителями (участниками) ко-
торых не являются государственные органы. Но  
в указанной формулировке присутствуют отдель-
ные неточности и слабые стороны. Так, здесь 
представлено понятие иностранной некоммер-
ческой неправительственной организации, ко-
торое упоминается и в других статьях данного 
Закона, где употребление определения «неком-
мерческой» является избыточным, так как ис-
пользование определения «неправительствен-
ная» уже предполагает некоммерческий харак-
тер деятельности данных организаций. Кроме 
того, в данном определении не отражены все 
основные признаки рассматриваемого понятия. 
Это необходимо для того, чтобы на практике не 
возникало проблем, в частности при решении 
вопроса о признании деятельности иностран-
ной или международной неправительственной 
организации нежелательной на территории РФ. 
В связи с этим можно предложить следующую 
формулировку ч. 4 ст. 2 Закона о некоммерче-
ских организациях: «Под иностранной неправи-
тельственной организацией понимается орга-
низация, учредителями (участниками) которой 
не являются государственные органы и кото-
рая не ставит цели извлечения прибыли в каче-
стве основной цели своей деятельности, кото-
рая создана на территории иностранного госу-
дарства и имеет структурные подразделения  
в Российской Федерации». В законодательстве 
же, где упоминается данный термин, следует за-
крепить ссылки на ст. 2 Закона о некоммерческих 
организациях. Далее будем использовать тер-
мин «иностранная неправительственная органи-
зация».

В соответствии со ст. 13.2 Закона о неком-
мерческих организациях иностранная неправи-
тельственная организация в течение трех ме-
сяцев со дня принятия решения о создании на 
территории РФ филиала или представительства 
уведомляет об этом уполномоченный орган. При 
этом к уведомлению прилагаются соответствую-
щие документы. Сведения, содержащиеся в уве-
домлении и прилагаемых к нему документах, 
составляют реестр филиалов и представительств 
международных организаций и иностранных не-
правительственных организаций, ведение кото-
рого осуществляется органами юстиции. Они мо-
гут отказать во внесении в реестр сведений о фи-
лиале или представительстве по определенным 
законом основаниям.
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Уведомительный способ образования фили-
алов или представительств иностранной непра-
вительственной организации отличается от реги-
страционного тем, что регистрация здесь не осу-
ществляется. И отказ возможен, соответственно, 
не в государственной регистрации, а во внесении 
в специальный реестр сведений о филиале или 
представительстве.

Следует отметить, что нередки случаи нару-
шения законодательства теми организациями, ко-
торые создаются в явочном порядке.

С целью осуществления должного государ-
ственного контроля за исполнением законодатель-
ства организациями, функционирующими без госу-
дарственной регистрации, необходимо на них рас-
пространить явочно-уведомительный способ созда-
ния, который сейчас действует только в отношении 
нескольких вышеназванных видов организаций. 

Таким образом, в ст. 18 Закона об обществен-
ных объединениях требуется внести изменения  
и изложить ч. 3 данной статьи в следующей редак-
ции: «Решения о создании общественного объеди-
нения, об утверждении его устава и о формирова-
нии руководящих и контрольно-ревизионного ор-
ганов принимаются на съезде (конференции) или 
общем собрании. Руководитель общественного 
объединения в течение семи дней после принятия 
данных решений в письменной форме уведомля-
ет о создании общественного объединения орган, 
уполномоченный принимать решение о государ-
ственной регистрации по утвержденной форме. 
С момента подачи уведомления общественное 
объединение считается созданным: осуществляет 
свою уставную деятельность, приобретает права, 
за исключением прав юридического лица, и при-
нимает на себя обязанности, предусмотренные на-
стоящим Федеральным законом».

В случае же деятельности общественного 
объединения без уведомления в письменной 
форме о его создании, организаторы и участни-
ки должны нести ответственность. С этой целью 
в ст. 20.28 КоАП [14] также необходимо внести 
изменения и изложить ее название и ч. 1 в сле-
дующей редакции:

«Статья 20.28. Организация деятельности об-
щественного объединения без подачи уведом-
ления о его создании, организация деятельности 
общественного или религиозного объединения,  
в отношении которого принято решение о прио-
становлении его деятельности.

1. Организация деятельности общественного 
объединения без подачи уведомления о его соз-
дании, организация деятельности общественного 
или религиозного объединения, в отношении ко-
торого действует имеющее законную силу реше-
ние о приостановлении его деятельности, а также 
участие в такой деятельности, за исключением 
случаев, предусмотренных частью 2 настоящей 
статьи, влечет наложение административного 
штрафа на организаторов в размере от трех тысяч 
до пяти тысяч рублей; на участников — от одной 
тысячи до двух тысяч рублей».

Предлагается увеличить штрафные санкции, 
предусмотренные ч. 1 ст. 20.28 КоАП, в целях 
предупреждения подобных правонарушений, так 
как небольшие размеры штрафов не препятству-
ют совершению данных деяний, посягающих на 
такие важные объекты, как общественный поря-
док и общественная безопасность. 

Реализация данных предложений позволила 
бы приблизиться к решению одной из важных со-
временных задач — совершенствованию системы 
контроля в России в отношении негосударствен-
ных организаций.
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На фоне возрастающих миграционных 
угроз национальной безопасности эконо-

мически и социально благополучных государств, 
а также безопасности интеграционных объеди-
нений, членами которых они являются, небез-
ынтересным представляется зарубежный опыт 
регламентации уголовной ответственности за 
организацию незаконной миграции — одного из 
наиболее распространенных и опасных преступ-
ных посягательств в миграционной сфере.

В зависимости от наличия или отсутствия уго-
ловно-правового запрета на организацию неза-
конной миграции либо отдельных ее форм уго-
ловное законодательство зарубежных стран мож-
но разделить на четыре группы.

К первой группе относятся уголовные законы, 
которые не содержат норму об организации неза-
конной миграции. К ней относятся уголовные зако-
ны Туркменистана [1], Азербайджана [2], Армении 
[3]. Противодействие правонарушениям в ука-
занной сфере реализуется ими посредством ис-
пользования такого традиционного состава, как 
незаконное пересечение государственной грани-
цы, а также отдельных видов информационных  

и должностных преступлений, которые облегча-
ют его совершение.

Ко второй группе относятся уголовные за-
коны, которые содержат норму об ответствен-
ности за организацию незаконной миграции. 
Норма с таким названием известна уголовно-
му законодательству Казахстана (ст. 329) [4], 
Беларуси (ст. 3711) [5], Молдовы (ст. 3621) [6], 
Кыргызстана (ст. 2041) [7].

1. Признаками объективной стороны указан-
ных составов являются следующие формы орга-
низации незаконной миграции: 

а) организация незаконного въезда (УК 
Казахстана, УК Беларуси, УК Кыргызстана, УК 
Молдовы); 

б) организация незаконного пребывания (УК 
Беларуси, УК Молдовы); 

в) организация транзитного проезда (УК 
Беларуси, УК Молдовы); 

г) иные (в качестве иных форм организа-
ции незаконной миграции УК Кыргызстана и УК 
Казахстана называют организацию незаконно-
го выезда и незаконного перемещения по тер-
ритории).
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Обращает на себя внимание то, что помимо 
организации незаконной миграции белорусский 
законодатель в качестве альтернативных призна-
ков деяния называет руководство или содействие 
такой деятельности.

Указание в диспозиции нормы на признаки 
«организации» и «руководство или содействие 
деятельности» дает основание для предположе-
ния, что идея криминализации нормы сводится 
к определению ее как соучастия особого рода.  
К слову сказать, аналогичным образом на пер-
вых порах своего существования в доктринальных 
источниках расценивался и российский аналог ор-
ганизации незаконной миграции (ст. 322.1 УК РФ 
[8]) [9–11]. В дальнейшем в российской правовой 
доктрине произошел постепенный отказ от такой 
трактовки [12].

2. Способы совершения рассматриваемого 
преступления:

а) имеют уголовно-правовое значение (УК 
Казахстана, УК Кыргызстана). Таковыми уголов-
ное законодательство указанных стран называет 
предоставление транспортных средств либо под-
дельных документов, либо жилого или иного по-
мещения, а также оказание иностранным гражда-
нам и лицам без гражданства иных услуг; 

б) не имеют уголовно-правового значения (УК 
Беларуси, УК Молдовы).

3. Цель совершения рассматриваемого дея-
ния выделяется в качестве конструктивного при-
знака состава только молдавским законодателем.

На корыстную составляющую организации 
незаконной миграции (ст. 3621 УК Молдовы) ука-
зывает формулировка в диспозиции нормы — по-
лучение, прямо или косвенно, финансовой или 
материальной выгоды незаконного въезда, пре-
бывания, транзита или выезда с территории госу-
дарства лица, не являющегося ни гражданином, 
ни резидентом данного государства, что создает 
известные трудности в обеспечении доказатель-
ственной базы.

В то же время нельзя не отметить, что такой 
подход коррелируется с международными стан-
дартами борьбы с нелегальной миграцией, закреплен-
ными в Протоколе против незаконного ввоза ми-
грантов по суше, морю и воздуху, дополняющей 
Конвенцию ООН против транснациональной орга-
низованной преступности, принятой резолюцией 
55/25 Генеральной Ассамблеи ООН от 15 ноября 
2000 г. [13]. Так, ст. 6 Протокола определяет обя-
зательства стран-участников по криминализации 
незаконного ввоза мигрантов и иных действий, на-
правленных на незаконное пребывание указанных 
лиц на территории соответствующего государства. 
При этом конструктивным признаком такого дея-
ния называется цель получения, прямо или косвен-
но, финансовой или иной материальной выгоды.

К третьей группе относятся уголовные зако-
ны, которые не содержат нормы об организации 
незаконной миграции, но устанавливают запрет на 
осуществление отдельных ее форм, которые нахо-
дят отражение в ст. 3441 УК Грузии [14], ст. 332 УК 
Украины [15], ст. 292 УК Литвы [16], ст. 285, 2851, 
2852 УК Латвии [17], ст. 224 УК Узбекистана[18], 
ст. 3351 УК Таджикистана [19], ст. 279, 280 УК 
Болгарии [20], ст. 318, 321 УК Китая [21], ст. 264 УК 
Польши [22].

Уголовно наказуемыми деяниями в соответ-
ствии с уголовным законодательством указанных 
стран являются: 

1) осуществление действий, связанных с не-
законным перемещением лиц через государ-
ственную границу соответствующего государства 
(Грузия, Украина, Литва, Латвия, Болгария, Китай, 
Польша).

Обращает на себя внимание, что законода-
тели по-разному формулируют такие действия.  
В Грузии это незаконная перевозка мигрантов через 
границу; в Польше — организация въезда; в Латвии — 
незаконная транспортировка лиц через границу;  
в Литве — контрабанда людей, в Болгарии — пе-
ремещение лица; в Китае — организация незакон-
ного пересечения границы, перевозка третьих лиц 
через государственную границу; в Украине — не-
законная переправка лиц через границу, а также 
ее организация, руководство такими действиями 
или содействие их совершению советами, указа-
ниями, предоставлением средств или устране-
нием помех; в Таджикистане — организация не-
законного въезда в Республику или незаконного 
транзитного проезда через ее территорию;

2) создание условий для незаконного пребы-
вания мигрантов (Грузия, Латвия).

Уголовный кодекс Латвии различает запрет на 
обеспечение возможности незаконного пребыва-
ния в Латвии (ст. 2851) и вредоносное обеспечение 
возможности законно получить право на пребы-
вание в Латвийской Республике, стране — участ-
нице ЕС, Европейской экономической зоне или 
Швейцарской Конфедерации (ст. 2852).

Интерес вызывает подход узбекского зако-
нодателя в формулировании нормы об ответ-
ственности за непринятие гражданином, пригла-
сившим в Республику Узбекистан иностранных 
граждан (лиц без гражданства), мер по своевре-
менной регистрации заграничных паспортов этих 
граждан по истечении определенного им срока 
пребывания, а равно предоставление жилой пло-
щади, транспортных средств либо оказание им 
иных услуг, когда это заведомо влечет нарушение 
правил пребывания в Республике Узбекистан (ч. 3 
ст. 224 УК Узбекистана).

По сути, данный состав можно соотнести как с ор-
ганизацией незаконной миграции, так и с новеллой 
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российского уголовного законодательства — ст. 322.3 
УК РФ, устанавливающей ответственность за фик-
тивную постановку на учет по месту пребывания 
иностранного гражданина или лица без граждан-
ства, что не случайно. Фиктивная постановка на 
учет по месту пребывания иностранного гражда-
нина или лица без гражданства является специ-
альным составом по отношению к организации 
незаконной миграции. Кроме того, признаки, об-
разующие состав преступления, предусмотрен-
ный ст. 322.2 УК РФ, до введения указанной нор-
мы в УК РФ расценивались судебной практикой 
как организация незаконной миграции и квали-
фицировались по ст. 322.1 УК РФ. 

Наряду с этим самостоятельное уголовно-пра-
вовое значение в ч. 2 ст. 224 УК Узбекистана при-
дается нарушению порядка приема иностранных 
граждан (лиц без гражданства), предусмотренного 
правилами пребывания их в Республике Узбекистан, 
совершаемому должностным лицом.

В качестве условия наказуемости в обоих со-
ставах предусмотрен признак административной 
преюдиции, предполагающий предварительное 
привлечение к административной ответственно-
сти за совершение аналогичного правонарушения.

К четвертой группе относятся страны, уго-
ловные кодексы которых не содержат нормы об 
организации незаконной миграции либо отдель-
ных ее форм. Это большинство стран романо-гер-
манской и англо-саксонской правовых семей. 
Но это не означает, что они не предусматривают  
в своем законодательстве меры борьбы с рассматри-
ваемым видом преступлений.

В отличие от традиций российского законо-
дательства, согласно которым все уголовно-пра-
вовые нормы подлежат включению в УК РФ, си-
стема уголовного законодательства большинства 
стран романо-германской и англо-саксонской 
правовых семей, помимо собственно уголовного 
закона, включает и другие отраслевые норматив-
ные правовые акты, регулирующие те или иные 
отношения и устанавливающие меры уголовной 
ответственности за нарушение сформулирован-
ных в них требований. 

Так, меры уголовной ответственности за на-
рушение миграционного законодательства мож-
но обнаружить в Законе Великобритании об им-
миграции 1971 г., в Законе Австралии о миграции 
1958 г., в Законе Канады об иммиграции и защите 
беженцев 2002 г., в Законе об иммиграции и наци-
ональности США, в Законе Германии о пребыва-
нии иностранцев, во французском Кодексе въезда  
и пребывания иностранцев и права на убежище,  
в Едином иммиграционном законе 1998 г. Италии, 
а также в так называемом Пакете мер по обеспе-
чению безопасности 2009 г. указанного государ-
ства и др.

Рассмотрим отдельные положения законода-
тельства, содержащего уголовно-правовые меры 
противодействия незаконной миграции, кото-
рые можно соотнести с организацией незакон-
ной миграции некоторых стран континентальной 
и общей системы права: Великобритании, США, 
Канады, Австралии, Германии и Франции — стран, 
которые наиболее привлекательны для мигран-
тов в социально-экономическом смысле и (или) 
в силу проводимой ими миграционной политики.

Практически все страны рассматриваемой 
группы предусматривают меры уголовной ответ-
ственности за совершение действий, содейству-
ющих незаконному въезду и (или) пребыванию 
иностранцев на территории соответствующего го-
сударства. 

Так, по законодательству США уголовно нака-
зуемым признается как незаконный ввоз (попытка 
ввоза), так и укрывательство иностранцев (§ 1324, 
1324a ч. VIII подразд. II гл. 12 титула 8 СЗ США [23]). 

Закон Великобритании об иммиграции 1971 г. 
[24] криминализует целый ряд деяний, содейству-
ющих незаконному въезду иностранцев на терри-
торию Великобритании: помощь в незаконной им-
миграции в государство — член ЕС; оказание помо-
щи лицу, обратившемуся за предоставлением убе-
жища, под которым понимается умышленное, за 
вознаграждение облегчение прибытия или въезда  
в страну; помощь лицу во въезде в нарушение 
приказа о депортации или запрете въезда в стра-
ну; нарушение административных правил о въез-
де (ст. 24, 25, 25а).

Немецкое миграционное законодательство 
уголовно наказуемым признает подстрекательство 
или обещанное пособничество во въезде иностран-
ного гражданина на территорию ФРГ, а также в его 
нахождении на территории страны без необходи-
мых документов. При этом в качестве альтерна-
тивных условий наказуемости за совершение ука-
занных деяний предусмотрены: цель получения 
материальной выгоды; повторное совершение ука-
занного деяния; его совершение в отношении не-
скольких иностранцев (§ 96 Закона Германии о пре-
бывании иностранцев [25]).

Меры уголовной ответственности за неза-
конный ввоз (контрабанду) мигрантов (piples- 
maggling) предусмотрены в гл. 12А Закона о ми-
грации Австралии [26].

Законодательство Канады отличается ши-
роким разнообразием составов противодей-
ствия незаконной миграции и торговле людьми. 
В частности, ст. 118 Закона об иммиграции и за-
щите беженцев 2002 г. [27] устанавливает ответ-
ственность за организацию въезда на террито-
рию государства лиц путем похищения, обмана, 
мошенничества, введения в заблуждение либо 
угрозы применения насилия. При этом понятие  
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«организация въезда» трактуется достаточно ши-
роко и включает наем работников, их транспорти-
ровку, прием и укрывательство после въезда на 
территорию Канады. Ответственность — лишение 
свободы, вплоть до пожизненного, со штрафом. 

Самостоятельное значение по вышеназван-
ному Закону получают организация, стимулиро-
вание, склонение, помощь либо оказание содей-
ствия во въезде на территорию указанного госу-
дарства одному лицу или нескольким лицам, не 
имеющим соответствующие въездные документы, 
а также консультирование в целях облегчения не-
легального въезда на территорию Канады (ст. 17).

Франция в своем внутреннем законодатель-
стве предусмотрела меры противодействия неле-
гальной миграции не только в целях обеспечения 
собственной безопасности, но и в интересах всего 
Европейского сообщества, а также стран, ратифи-
цировавших Протокол против незаконного ввоза 
мигрантов по суше, морю и воздуху. 

С этой целью была установлена ответствен-
ность в отношении любого лица, которое прямо 
или косвенно способствовало или пыталось спо-
собствовать незаконному въезду, передвижению 
или пребыванию иностранца во Франции или 
на территории другого государства — участника 
Шенгенской конвенции 1990 г. либо на терри-
тории государства — участника Протокола про-
тив незаконного ввоза мигрантов по суше, морю  
и воздуху 2000 г. (L622-1 CESEDA).

При этом в законе оговаривается, что ответ-
ственности не подлежат лица, оказывающие по-
мощь нелегальному иностранцу, являющемуся 
родственником или супругом. Действие нормы 
также не распространяется на случаи предостав-
ления юридических консультации или услуг, пита-
ния, жилья и медицинской помощи, направлен-
ных на обеспечение достойных условий жизни 
за рубежом, или любой другой помощи, направ-
ленной на сохранение человеческого достоинства  
и физической неприкосновенности (L622-4 CESEDA).

Указанные исключения не применяются, если 
иностранец — получатель помощи живет в усло-
виях полигамии или является многобрачным, про-
живающим во Франции с первым супругом [28].

Таким образом, большинство зарубежных стран 
содержат нормы противодействия незаконной 

миграции, что представляет собой вполне законо-
мерную реакцию государства на явление, представ-
ляющее угрозу его безопасности.

Масштабность миграции в эпоху глобализа-
ции, а также криминогенный потенциал, который 
ею привносится в экономическую, социокультур-
ную и политическую жизнь общества, обусловили 
необходимость решения этой проблемы на меж-
дународном уровне. 

Важным ориентиром в определении общих 
направлений уголовно-правовой политики в во-
просах противодействия незаконной миграции 
служит Протокол против незаконного ввоза ми-
грантов по суше, морю и воздуху 2000 г., который 
определяет обязательства стран-участников по 
криминализации незаконного ввоза мигрантов 
и иных действий, направленных на незаконное 
пребывание указанных лиц на территории соот-
ветствующего государства.

Большинство зарубежных стран обнаруживают 
в своем законодательстве результаты имплемента-
ции положений названного протокола, устанавли-
вая уголовную ответственность за незаконный ввоз 
мигрантов (иные сопоставимые действия) (Грузия, 
Таджикистан, Украина, Литва, Латвия, Китай, 
Великобритания, Германия, Австрия, Канада, 
Франция, США, Польша, Болгария); совершение 
действий, направленных на незаконное пребыва-
ние указанных лиц на территории соответствую-
щего государства (Латвия, Узбекистан, Франция, 
Великобритания, Германия, Канада, США). 

Те же правонарушения следует рассматривать 
как частный случай более широкого посягатель-
ства — организации незаконной миграции, соста-
ва, который находит отражение в законодатель-
стве Беларуси, Казахстана, Молдовы, Кыргызстана 
и России.

Отсутствие составов организации незаконной 
миграции (сопоставимых деяний) в уголовном за-
конодательстве Туркменистана, Азербайджана, 
Армении объясняется тем, что проблема ми-
грации (главным образом, иммиграции) в ука-
занных странах в силу их малой миграционной 
привлекательности не стоит столь остро, чтобы 
ее решение было гарантировано посредством 
криминализации рассматриваемого деяния ли-
бо его форм.
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Процессы глобализации на современном 
этапе охватывают не только различные 

сферы мировой экономики, но и влияют на дея-
тельность юридических лиц. Развитие междуна-
родного предпринимательства, распространение 
ТНК, увеличение объема заключаемых сделок на 
иностранных рынках и другие проблемы между-
народного корпоративного права требуют фор-
мирования новых подходов к регулированию де-
ятельности юридических лиц на национальном  
и международном уровнях. 

Анализируя новые векторы правового регули-
рования, Ю. А. Тихомиров справедливо отметил, 
что «кризисные явления в России и других странах 
побуждают эффективно использовать ресурсы 
права. Сложные процессы в правовой сфере под-
талкивают к исследованию их тенденций и новых 
векторов» [1, с. 5–15]. Ярким проявлением совре-
менной интеграционной тенденции является со-
здание 1 января 2015 г. ЕАЭС — международной 

организации региональной экономической инте-
грации, учрежденной Договором о Евразийском 
экономическом союзе [2] и обладающей меж-
дународной правосубъектностью. В настоящее 
время государствами — членами ЕАЭС являются 
Российская Федерация, республики Казахстан, 
Беларусь, Армения, Кыргызская Республика.

В ЕАЭС обеспечивается свобода движения 
товаров, услуг, капитала и рабочей силы, а так-
же проведение скоординированной, согласо-
ванной или единой политики в отраслях эко-
номики.

С учетом таких основных целей создания ЕАЭС, 
как всесторонняя модернизация, кооперация, по-
вышение конкурентоспособности национальных 
экономик и создание условий для стабильного раз-
вития в интересах повышения жизненного уровня 
населения государств-членов, возникает проблема 
поиска оптимального соотношения национального 
и наднационального законодательства.
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Национальное законодательство государств — 
членов ЕАЭС о юридических лицах отличается боль-
шим разнообразием, обусловленным влиянием 
национальных традиций, культурных, исторических  
и экономических условий его формирования. 

В Российской Федерации уделяется особое 
внимание правовому статусу юридических лиц 
корпоративного типа, а корпоративные отноше-
ния включены в сферу гражданско-правового ре-
гулирования. 

Согласно п. 1 ст. 65.1 ГК РФ [3] юридические 
лица, учредители (участники) которых облада-
ют правом участия (членства) в них и формиру-
ют их высший орган в соответствии с п. 1 ст. 65.3 
настоящего Кодекса, являются корпоративными 
юридическими лицами (корпорациями). К ним 
относятся хозяйственные товарищества и обще-
ства, крестьянские (фермерские) хозяйства, хо-
зяйственные партнерства, производственные  
и потребительские кооперативы, общественные 
организации, общественные движения, ассоциа-
ции (союзы), нотариальные палаты, товарищества 
собственников недвижимости, казачьи общества, 
внесенные в государственный реестр казачьих об-
ществ в Российской Федерации, а также общины 
коренных малочисленных народов Российской 
Федерации.

Корпоративные юридические лица могут 
быть как коммерческими, так и некоммерчески-
ми организациями.

Юридические лица, учредители которых не 
становятся их участниками и не приобретают  
в них права членства, являются по российскому 
праву унитарными юридическими лицами. К ним 
относятся государственные и муниципальные 
унитарные предприятия, фонды, учреждения, ав-
тономные некоммерческие организации, рели-
гиозные организации, государственные корпора-
ции, публично-правовые компании.

Подход российского законодательства в от-
ношении деления всех юридических лиц на кор-
порации и унитарные организации представляет-
ся эффективным, так как он позволяет не только 
выявить основные признаки и отличия корпора-
ций, но и объединить в едином нормативном ак-
те — ГК РФ — общие положения об управлении  
в корпорации, а также о правах и об обязанностях 
участников корпорации. 

За исключением России, законодательство 
других государств — членов ЕАЭС не раскрывает 
понятие «корпорация», а корпоративные отноше-
ния легально не включены в предмет граждан-
ского права. Организационно-правовые формы 
юридических лиц в пространстве ЕАЭС отлича-
ются большим разнообразием и особенностями 
правового регулирования. Тем не менее наличие 
фактических корпоративных отношений можно 

подтвердить на примере ст. 27 ГПК Республики 
Казахстан [4], согласно которой специализирован-
ные межрайонные экономические суды рассма-
тривают дела по корпоративным спорам.

К корпоративным спорам по законодатель-
ству Республики Казахстан относятся «споры, сто-
роной которых являются коммерческая организа-
ция, ассоциация (союз) коммерческих организа-
ций, ассоциация (союз) коммерческих организа-
ций и (или) индивидуальных предпринимателей, 
некоммерческая организация, имеющая статус 
саморегулируемой организации в соответствии  
с законами Республики Казахстан, и (или) ее ак-
ционеры (участники, члены), в том числе бывшие 
(далее — корпоративные споры), связанные:

1) с созданием, реорганизацией и ликвидаци-
ей юридического лица;

2) с принадлежностью акций акционерных 
обществ, долей участия в уставном капитале хо-
зяйственных товариществ, паев членов коопе-
ративов, установлением их обременений и реа-
лизацией вытекающих из них прав, в том числе 
признания сделок с ними недействительными, 
за исключением споров, возникающих в связи  
с разделом наследственного имущества или раз-
делом общего имущества супругов, включающего 
в себя акции акционерного общества, доли уча-
стия в уставном капитале хозяйственных товари-
ществ, паи членов кооперативов;

3) с требованиями о возмещении убытков, 
причиненных юридическому лицу действиями 
(бездействием) должностных лиц, учредителей, 
акционеров, участников (далее — участники юри-
дического лица) и иных лиц;

4) с признанием недействительными сделок 
и (или) применением последствий недействи-
тельности таких сделок;

5) с назначением или избранием, прекра-
щением, приостановлением полномочий и от-
ветственностью лиц, входящих или входивших  
в состав органов управления юридического лица,  
а также споры, возникающие из гражданских пра-
воотношений между такими лицами и юридиче-
ским лицом в связи с осуществлением, прекраще-
нием, приостановлением их полномочий;

6) с эмиссией ценных бумаг;
7) с ведением системы реестров держателей 

ценных бумаг, с учетом прав на акции и иные цен-
ные бумаги, а также споры, связанные с размеще-
нием и (или) обращением ценных бумаг;

8) с признанием недействительной государ-
ственной регистрации эмиссии акций;

9) с созывом и проведением общего собрания 
участников юридического лица и принятыми на 
нем решениями;

10) оспариванием решений, действий (бездей-
ствия) органов управления юридического лица». 

Актуальные вопросы частного права
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Таким образом, вышеуказанный перечень 
корпоративных споров позволяет косвенно выя-
вить признаки корпорации и корпоративных от-
ношений по праву Республики Казахстан.

Анализируя современное корпоративное за-
конодательство государств СНГ, В. К. Андреев спра-
ведливо отмечает, что «концепция корпоративного 
права в большинстве стран СНГ пока до конца не 
сформировалась. Определенным тормозом яв-
ляется “жесткая привязка” корпоративных отно-
шений к гражданскому и предпринимательскому 
праву без учета специфики корпоративного пра-
ва» [5, с. 45]. Кроме того, государства — члены 
ЕАЭС и СНГ все чаще сталкиваются с проблемой 
соотношения национального, международного  
и наднационального законодательства в сфере 
корпоративных отношений, которая может быть 
решена путем применения метода унификации.

Согласно Договору о создании ЕАЭС под уни-
фикацией законодательства понимается сближе-
ние законодательства государств-членов, направ-
ленное на установление идентичных механизмов 
правового регулирования в отдельных сферах, 
определенных настоящим Договором. 

Актуальными тенденциями развития корпо-
ративного законодательства ЕС являются унифи-
кация и гармонизация. Однако определения этих 
понятий в российском законодательстве отсут-
ствуют, а в доктрине сложились различные мне-
ния. Так, по мнению Ю. А Тихомирова, под унифи-
кацией следует понимать разработку и введение 
в действие общеобязательных единообразных 
юридических норм (правил) [6, с. 75]. Кроме того, 
Ю. А. Тихомиров считает, что для включения уни-
фицированных норм в правовую систему государ-
ства необходима специальная процедура, кото-
рая «выражается в непосредственном “переводе” 
норм в структуру национально-правовых актов, 
в использовании принципов и институтов, кото-
рые определяют содержание того или иного мас-
сива национально-правовых норм, в своеобраз-
ном “расплавлении” в целом ряде национальных 
норм, прямой отсылке к унифицированным нор-
мам для их действия на территории государства» 
[6, с. 97–98].

Г. К. Дмитриева предлагает следующее опреде-
ление унификации: «Сотрудничество государств, 
направленное на создание, изменение или прекра-
щение одинаковых (единообразных, унифициро-
ванных правовых норм во внутреннем праве опре-
деленного круга государств)» [7, с. 101]. По мнению  
Г. М. Вельяминова, правовая унификация представ-
ляет собой «согласование и облигаторное введение  
в действие в двух и более государствах идентич-
но-одинаковых правовых норм» [8, с. 277], и, со-
ответственно, унификация возможна исключи-
тельно на межгосударственном уровне.

Н. Г. Доронина считает, что «унификация права  
в широком значении этого понятия заключается 
не в том, чтобы снять различия в правовом ре-
гулировании аналогичных отношений в праве 
отдельных государств, создав единообразные 
нормы права, а в том, чтобы снять препятствия 
на пути международного сотрудничества и свя-
занного с ним развития регулируемых нацио-
нальным правом отношений… Гармонизация за-
конодательства является способом международ-
но-договорной унификации права, основанном 
на обязательстве государства при разработке на-
ционального законодательства следовать опре-
деленному направлению (принципу) правового 
регулирования, сформулированному в междуна-
родном соглашении» [9].

Для лучшего понимания тенденций унифика-
ции и гармонизации корпоративного законода-
тельства ЕС необходимо рассмотреть источники 
правового регулирования в рассматриваемой сфе-
ре. Источником унификации наднационального 
корпоративного права ЕС является регламент — 
эквивалент принятия законов на национальном 
уровне. Таким образом, регламент — это акт об-
щего характера, который подлежит обязатель-
ному применению во всех государствах-членах. 
Регламент обладает прямым действием, для его 
применения не требуется дополнительная им-
плементация в национальное законодательство. 
Таким методом создаются единые и обязатель-
ные для всех государств — членов ЕС нормы, ко-
торые обладают верховенством над националь-
ным правом. Среди наиболее значимых в сфере 
создания и деятельности наднациональных ор-
ганизаций необходимо назвать регламенты:

- о создании Европейского объединения с эко-
номической целью;

- об уставе Европейского общества;
- о Европейском кооперативном обществе.
Однако следует учитывать, что наднацио-

нальным организациям сегодня не предоставля-
ется полная свобода выбора, так как по вопросам, 
не урегулированным в общеевропейских актах,  
в субсидиарном порядке императивно подлежит 
применению национальное право страны, на тер-
ритории которой находится оседлость соответ-
ствующего юридического лица [10, с. 271–280].

В ЕС правовое регулирование создания и де-
ятельности корпораций в основном относится  
к компетенции национального права. Именно 
на уровне национального законодательства от-
дельных государств ЕС решаются такие вопросы, 
как участие наемных работников в управлении 
производством, требования к размеру уставного 
капитала, его увеличение и уменьшение, выпуск 
«многоголосых» акций, право компании приобре-
тать собственные акции.
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Опыт ЕС в сфере корпоративного права дает 
основания полагать, что принятие директив ЕС  
о гармонизации законодательства в области регу-
лирования создания, деятельности и ликвидации 
компаний внутри ЕС оказало позитивное влияние 
на экономики государств-членов. 

В современной российской юридической 
доктрине обсуждаются различные пути решения 
проблемы унификации и гармонизации корпора-
тивного законодательства ЕАЭС. Например, пред-
лагается взять за основу Модельный Гражданский 
кодекс для государств — участников СНГ (ч. 1), кото-
рый принят постановлением Межпарламентской 
Ассамблеи государств — участников СНГ от 29 
октября 1994 г. [11] и который мог бы стать пра-
вовой базой унификации и гармонизации кор-
поративного законодательства в рамках ЕАЭС.  
Ю. А. Тихомиров отмечает: «Следует отметить 
тенденцию придания международным рекомен-
дациям удобной кодифицированной формы, что 
облегчает их использование в правовой сфере на-
циональных государств. Нередко они отражают 
концентрированный опыт лучших образцов ре-
гулирования и правоприменения в тех или иных 
странах. Таковы, например, модельные законы 
Межпарламентской ассамблеи СНГ…» [1, с. 5–15]. 
По мнению А. О. Четверикова, было бы эффектив-
но применение метода «второго режима», кото-
рый успешно применяется в ЕС и предполагает 

установление в законодательстве ЕС единого ком-
плекса юридических норм, которые дополняют,  
а не заменяют собой нормы национальных право-
вых систем («первые режимы») [12].

Поддерживая существующие в доктрине пред-
ложения, хотелось бы обратить внимание на по-
лучивший распространение в ЕС метод унифи-
кации правового регулирования корпоративных 
отношений в странах-членах путем принятия над-
национального законодательства, подлежащего 
обязательному применению. Такой подход не ис-
ключает возможности субсидиарного применения 
национального законодательства по вопросам, не 
урегулированным на наднациональном уровне. 
Кроме того, унификация понятий и общих поло-
жений корпоративного права государств — чле-
нов ЕАЭС будет способствовать единообразию 
правоприменительной практики и дальнейшему 
укреплению экономических связей между субъек-
тами различных государств. Именно поэтому се-
годня целесообразно работать над унификацией  
и гармонизацией корпоративного законодательства 
государств ЕАЭС (России, Казахстана, Белоруссии, 
Армении и Киргизии), учитывая при этом особен-
ности корпоративного законодательства других 
стран СНГ. Необходимо больше уделять внимания 
степени унифицированности понятий, применяе-
мых в ЕАЭС, и прежде всего понятий «корпорация» 
и «корпоративные правоотношения».

Актуальные вопросы частного права
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Российская Федерация, определяя в Консти- 
туции [1] (ст. 125), Федеральном кон-

ституционном законе от 21.07.1994 № 1-ФКЗ  
«О Конституционном Суде Российской Феде- 
рации» [2] (ст. 3) акты, подлежащие нормокон-
тролю в порядке конституционного судопроиз-
водства, не включила в их число нормативные 
правовые акты федеральных органов исполни-
тельной власти, муниципальные нормативные 
правовые акты.

Ограничение круга актов, подлежащих судеб-
ному конституционному контролю, по сравнению  
с Законом РСФСР от 06.05.1991 «О Конституционном 
Суде РСФСР» [3], как указывают многие авторы [4, 
с. 964; 5, с. 86], направлено на разграничение пол-
номочий Конституционного Суда РФ и иных су-
дов. Между тем нормоконтроль, осуществляемый  
в конституционном судопроизводстве, и нормо-
контроль, осуществляемый в административном 
судопроизводстве, имеют разные цели. В первом 
случае — установление в надлежащей процедуре 
с помощью определенных приемов и способов 
соответствия либо несоответствия Конституции, 
во втором — установление соответствия либо 

несоответствия закону или иному акту, имеюще-
му большую юридическую силу.

В первом случае осуществляется охрана 
Конституции как акта высшей юридической си-
лы в системе действующего законодательства РФ, 
разрешается конституционно-правовой спор; во 
втором — обеспечивается соответствие между 
иными уровнями правовых актов, разрешается 
административно-правовой спор. Поскольку в це-
лях охраны Конституции был создан специальный 
судебный орган, то никакие иные суды не наде-
лены полномочием устанавливать конституцион-
ность либо неконституционность нормативных 
правовых актов в Российской Федерации.

Так, в настоящее время нормоконтроль, осу-
ществляемый судами общей юрисдикции, в том 
числе в отношении актов государственных орга-
нов исполнительной власти (далее — ведомствен-
ные акты, ведомственные акты субъектов РФ)  
и органов местного самоуправления, заключает-
ся в проверке указанных актов на соответствие 
закону или иному нормативному правовому акту, 
имеющему большую юридическую силу, но не на 
соответствие Конституции конституциям (уставам) 

БЕНЬЯМИНОВА
Светлана Александровна

председатель Конституционного Суда 
Республики Карелия, аспирант кафедры 
конституционного и международного 
права ВГУЮ (РПА Минюста России)  
(г. Петрозаводск), benyaminova@mail.ru.

НОРМОКОНТРОЛЬ ВЕДОМСТВЕННЫХ И МУНИЦИПАЛЬНЫХ  
НОРМАТИВНЫХ ПРАВОВЫХ АКТОВ 
В КОНСТИТУЦИОННОМ СУДОПРОИЗВОДСТВЕ

В статье анализируются полномочия конституционных (уставных) судов субъектов РФ по 
проверке в порядке конституционного судопроизводства нормативных правовых актов 
органов исполнительной власти субъектов РФ и муниципальных нормативных правовых 
актов. Указанные полномочия представляют собой восполнение предметной сферы судеб-
ного конституционного контроля и механизм обеспечения конституционности регионально-
го законодательства и актов муниципального нормотворчества. При этом в региональных 
законах избраны различные подходы при определении круга субъектов, обладающих пра-
вом на обращение с соответствующим запросом.

Конституционное  
судопроизводство; абстрактный 
и конкретный нормоконтроль; 
конституционные  
(уставные) суды;  
нормативные правовые акты 
органов исполнительной власти; 
муниципальные нормативные 
правовые акты

Svetlana A. 
BENIAMINOVA

Chairman of the Constitutional Court of 
the Republic of Karelia, the post-graduate 

of the Constitutional and International 
Law Chair of the All-Russian State 

University of Justice (Petrozavodsk), 
benyaminova@mail.ru.

THE CONSTITUTIONAL CONTROL OF NORMS  
OF LEGAL ACTS OF REGIONAL EXECUTIVE AUTHORITIES  

AND MUNICIPAL-LEVEL ACTS

The article analyzes the powers of constitutional (charter) courts of the subjects of Russian 
Federation to verify the consistency of normative legal acts of regional executive authorities, as 
well as municipal normative acts with the constitutions (charters) of Russian federal subjects. 
These powers represent the fulfillment of the subject sphere of judicial constitutional control 
and the mechanism of ensuring constitutionality of regional legislation and municipal normative 
acts. At the same time regional laws chose various approaches to determine a circle of eligible 
applicants to regional constitutional (charter) courts.

Constitutional proceeding; 
abstract and concrete  

control of norms;  
constitutional (charter) courts; 

normative legal acts 
of regional executive authorities; 

municipal-level normative acts

© Беньяминова С. А., 2017
© Beniaminova S. A., 2017

УДК 342 



53

субъектов РФ (ст. 1, 15, 19, 20, 21, 208 КАС [6]). 
Если при разрешении административного дела 
суд придет к выводу о несоответствии закона, 
примененного или подлежащего применению  
в рассматриваемом административном деле, 
Конституции, он обращается в Конституционный 
Суд РФ с запросом о проверке конституционности 
этого закона.

Фактически в системе действующего правово-
го регулирования существует такая правовая си-
туация, при которой невозможно в судебном по-
рядке поставить вопрос об отмене противореча-
щего Конституции нормативного правового акта 
федерального органа исполнительной власти или 
муниципального нормативного правового акта, 
что представляет собой нарушение конституцион-
ного права на судебную защиту [7, с. 169].

Указанная непоследовательность реализации 
идеи судебного конституционного нормоконтроля 
в отношении нормативных правовых актов, при-
нимаемых (издаваемых) органами публичной вла-
сти, не может быть объяснена необходимостью 
разграничения компетенции Конституционного 
Суда РФ и иных судов, поскольку в силу различ-
ного правового масштаба проверки их компе-
тенция не является пересекающейся. Против 
указанного довода свидетельствует и то обсто-
ятельство, что в отличие от федеральных ве-
домственных актов проверка конституционно-
сти региональных нормативных правовых актов  
в судебном порядке возможна.

Л. В. Лазарев, комментируя ст. 125 Конституции, 
указывал, что под нормативным актом субъекта 
РФ следует понимать только нормативные акты 
высших органов государственной власти субъ-
ектов, в связи с чем иные нормативные акты, 
издаваемые в субъектах РФ, например акты ми-
нистерств, а также нормативные акты органов 
местного самоуправления, не подпадают под 
юрисдикцию Конституционного Суда РФ. Они 
могут быть оспорены в других судах, в том числе  
в конституционных (уставных) судах субъектов РФ 
[4, с. 946].

Однако региональные законы о нормативных 
правовых актах субъектов РФ к числу последних 
относят и ведомственные акты [8–20]. Согласно  
ст. 27 Федерального закона от 06.10.1999 № 184-ФЗ 
«Об общих принципах организации законода-
тельных (представительных) и исполнитель-
ных органов государственной власти субъектов 
Российской Федерации» [21] правовыми актами 
субъекта РФ являются акты высшего исполнитель-
ного органа государственной власти субъекта РФ 
и всех иных органов государственной власти субъ-
екта РФ, а ст. 21 этого же Закона прямо предус-
матривает право законодательного органа субъ-
екта РФ обратиться в Конституционный Суд РФ  

с запросом о соответствии нормативных право-
вых актов органов исполнительной власти субъек-
та РФ Конституции.

Следовательно, под иными нормативны-
ми актами субъектов РФ, изданными по вопро-
сам, относящимся к ведению органов государ-
ственной власти РФ и совместному ведению 
органов государственной власти РФ и органов 
государственной власти субъектов РФ, консти-
туционность которых может быть проверена 
Конституционным Судом РФ согласно п. «б»  
ч. 2 ст. 125 Конституции, понимаются и регио-
нальные ведомственные акты. 

В этих условиях включение в конституции 
(уставы) субъектов РФ, законы о конституцион-
ных (уставных) судах субъектов РФ норм, позво-
ляющих в судебном порядке проверять ведом-
ственные акты субъектов РФ, муниципальные 
нормативные правовые акты на соответствие уч-
редительным актам субъектов РФ, представляет 
собой восполнение предметной сферы судебно-
го конституционного контроля и механизм обе-
спечения конституционности регионального за-
конодательства и муниципальных нормативных 
правовых актов.

Согласно ст. 27 Федерального конституцион-
ного закона от 31.12.1996 № 1-ФКЗ «О судебной 
системе Российской Федерации» [22] конституци-
онный (уставный) суд субъекта РФ может созда-
ваться субъектом РФ для рассмотрения вопросов 
соответствия законов субъекта РФ, нормативных 
правовых актов органов государственной власти 
субъекта РФ, органов местного самоуправления 
субъекта РФ конституции (уставу) субъекта РФ,  
а также для толкования конституции (устава) субъ-
екта РФ.

По состоянию на 1 апреля 2017 г. в России 
действует 16 конституционных (уставных) судов 
субъектов РФ. 

Региональные законы, определяя модели 
конституционного судопроизводства, использу-
ют обе формы конституционного нормоконтроля: 
конкретный и абстрактный [23–39]. 

В порядке конкретного нормоконтроля по об-
ращению граждан (их объединений) проверяется 
конституционность нормативного правового акта, 
который применен или подлежит применению  
в конкретном деле и которым нарушены консти-
туционные права и свободы заявителя. При аб-
страктном нормоконтроле проверка конституци-
онности акта не связана с наличием конкретного 
дела (спора), в котором оспариваемый акт приме-
нен или подлежит применению. 

Что касается ведомственных актов субъектов 
РФ, то в порядке абстрактного нормоконтроля они 
могут быть оспорены в 11 судах (в конституцион-
ных судах республик Башкортостан, Дагестан, 

Мониторинг правотворчества и правоприменения. Государственная политика в области противодействия коррупции.
Национальная безопасность
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Карелия, Саха (Якутия), Северная Осетия — Алания, 
Татарстан, Тыва, Чеченской Республики, уставных 
судах Калининградской и Свердловской обла-
стей, города Санкт-Петербурга). Законы респу-
блик Адыгея, Ингушетия, Кабардино-Балкарской 
Республики, Коми, Марий Эл не включили  
в число нормативных правовых актов субъекта 
РФ, конституционность которых может быть про-
верена в указанном порядке, ведомственные ак-
ты субъекта РФ. 

Воспользоваться механизмом абстрактного 
нормоконтроля в отношении ведомственных ак-
тов субъектов РФ в указанных 11 конституцион-
ных (уставных) судах могут, как правило, высшее 
должностное лицо (руководитель высшего органа 
исполнительной власти) субъекта РФ, законода-
тельный орган субъекта РФ, его депутаты (группа 
депутатов), высший орган исполнительной власти 
субъекта РФ, органы местного самоуправления. 
Особенности установлены в Санкт-Петербурге, 
республиках Тыва, Дагестан: в Санкт-Петербурге 
высший орган исполнительной власти города та-
ким полномочием не наделен; в Тыве депутаты 
законодательного органа не указаны в качестве 
инициаторов абстрактного нормоконтроля ве-
домственных актов; в Тыве и Санкт-Петербурге 
из числа органов местного самоуправления оспо-
рить ведомственные акты могут только предста-
вительные органы местного самоуправления,  
а в Дагестане — представительные органы мест-
ного самоуправления и главы муниципальных об-
разований. 

К иным субъектам права на обращение  
в конституционный (уставный) суд с запросом  
о проверке ведомственного акта вне связи с кон-
кретным делом относятся Уполномоченные по 
правам (человека, ребенка, предпринимателей), 
прокурор субъекта РФ, граждане, организации. 

Граждане могут выступить инициаторами аб-
страктного нормоконтроля ведомственных ак-
тов субъектов РФ только в конституционных су-
дах республик Башкортостан, Северная Осетия — 
Алания, Карелия, Чеченской Республики (то есть 
в четырех из 16).

Муниципальные нормативные правовые 
акты в порядке абстрактного нормоконтроля 

могут быть проверены во всех 16 конституци-
онных (уставных) судах (в Адыгее — и ненор-
мативные муниципальные акты). При этом ини-
циировать в указанных судах такую проверку 
могут высшее должностное лицо субъекта РФ, 
законодательный орган субъекта РФ, его депу-
таты (группа депутатов), высший орган испол-
нительной власти субъекта РФ, органы местно-
го самоуправления.

Граждане с запросом о проверке муници-
пальных нормативных правовых актов в поряд-
ке абстрактного нормоконтроля могут обратить-
ся только в конституционные суды республик 
Башкортостан и Карелия.

В порядке конкретного нормоконтроля кон-
ституционность ведомственных актов субъек-
тов РФ может быть проверена в 12 из 16 консти-
туционных (уставных) судов: республик Адыгея, 
Башкортостан, Карелия, Дагестан, Ингушетия, 
Кабардино-Балкарской Республики, Коми, Марий  
Эл, Северная Осетия-Алания, Чеченской Респу- 
блики, уставных судах Калининградской и Сверд- 
ловской областей. 

Проверка конституционности муниципаль-
ных нормативных правовых актов, применен-
ных или подлежащих применению в конкрет-
ном деле, возможна в конституционных судах 
республик Башкортостан, Дагестан, Карелия, 
Коми, Марий Эл, Татарстан, уставных судах 
Калининградской и Свердловской областей (в вось-
ми из 16).

Субъектами обращения в региональные кон-
ституционные (уставные) суды по поводу провер-
ки актов в порядке конкретного нормоконтроля 
выступают граждане, а также суды.

Таким образом, все действующие на сегод-
ня конституционные (уставные) суды субъек-
тов РФ наделены полномочием проверять ве-
домственные акты субъекта РФ, муниципаль-
ные нормативные правовые акты на соответ-
ствие конституции (уставу) субъекта РФ, однако  
в региональных законах избраны различные 
подходы при определении круга субъектов, об-
ладающих правом на обращение с соответству-
ющим запросом, в зависимости от вида оспари-
ваемого акта, а также вида нормоконтроля. 
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Процесс криминализации деяния лежит 
в основе уголовно-правовой политики 

любого государства и находит свое реальное от-
ражение в уголовно-правовом запрете. В науке 
первые обоснования уголовно-правового запре-
та были сформулированы Чезаро Беккариа в кни-
ге «О преступлениях и наказаниях». К ним автор 
отнес принцип общественной опасности крими-
нализируемого деяния и экономию репрессии [1,  
с. 226]. Но непосредственно условия обоснования 
уголовно-правового запрета были сформулирова-
ны позднее в работе К. Кенни «Основы уголовно-
го права»: вред от криминализируемого деяния 
должен быть значительнее прямого и косвенного 
вреда, который неизбежно влечет за собой уго-
ловное наказание; криминализируемое деяние 
должно поддаваться определению с точностью, 
необходимой для права; это деяние должно быть 
с достоверностью доказуемым; доказывание по-
добных деяний должно достигаться «без ущерба 
для неприкосновенности частной жизни и отно-
шений доверия между близкими людьми»; дея-
ние должно в значительной мере возмущать при-
вычные чувства общества, общественное мнение; 

достаточная защита общества от данного вида де-
яний не может быть обеспечена более мягкими — 
административными или гражданско-правовыми 
мерами [2].

Как отмечает в своей работе А. Д. Антонов 
[3], дальнейшее развитие научной мысли, в том 
числе и отечественной, в рассматриваемой об-
ласти представляет собой не что иное, как де-
тализацию этих принципов, хотя имели место  
и попытки примитивизировать подходы к во-
просу криминализации, максимально упростив 
основания криминализации. Так, например,  
П. А. Фефелов предлагал выделить в качестве 
оснований криминализации деяния два обстоя-
тельства — общественную опасность и условия 
для обеспечения неотвратимости ответствен-
ности [4, с. 101–105].

И. М. Гальперин приводит уже более совре-
менную, теоретически и практически обоснован-
ную совокупность предпосылок для принятия ре-
шения о введении уголовной ответственности:

1) изучение распространенности конкретных 
действий и оценка их типичности как формы про-
явления антиобщественного поведения; 
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2) установление динамики совершения ука-
занных деяний с учетом причин и условий, их по-
рождающих; 

3) определение причиняемого такими деяни-
ями материального и морального ущерба; 

4) определение степени эффективности при-
менявшихся мер борьбы с указанными деяниями 
как посредством права, так и посредством иных 
форм;

5) установление наиболее типичных признаков 
деяний;

6) оценка возможности правового определе-
ния признаков того или иного деяния как элемен-
тов состава преступления;

7) установление обличающих личностных 
признаков субъектов деяний;

8) выявление общественного мнения различ-
ных социальных групп;

9) определение возможности системы уголов-
ной юстиции в борьбе с определенными деяния-
ми [5, с. 58]. 

Анализ отдельных оснований криминализа-
ции преступлений, связанных с подкупом, пред-
ложенный этим автором, положен в основу кри-
минологической характеристики исследуемой 
группы преступлений в данной работе.

Как показывают различные социологиче-
ские исследования, в современном российском 
обществе понятие подкупа в сознании граждан 
неразрывно связано с коррупцией, прежде всего 
со взяточничеством. Проведенный нами в сентя-
бре 2016 г. опрос сотрудников оперативных под-
разделений органов внутренних дел и следова-
телей Следственного комитета РФ показал, что 
подавляющее большинство из них (86 %) также 
считает, что наиболее распространенные пре-
ступления, связанные с подкупом, отражают ре-
альную картину состояния коррупции в целом. 

Отдельные преступления, связанные с под-
купом, криминализированы уже давно, другие 
нормы постепенно включаются законодателем 
в Особенную часть УК [6]. Проблемой, на наш 
взгляд, остается то, что уголовно-правовые нор-
мы, предусматривающие ответственность за та-
кие посягательства, расположены в различных 
разделах и главах Особенной части УК, что затруд-
няет деятельность, как законодателя, так и пра-
воприменителя, поскольку появляются практиче-
ски дублирующие друг друга нормы: ч. 1 ст. 204 
и ст. 291; ч. 5 ст. 291 и ст. 290; ст. 204.1 и 291.1;  
ст. 204.2 и ст. 291 УК и др. В совершении преступле-
ний анализируемой группы участвуют различные 
лица (субъекты), но все они объединены тем, что 
законодателем в их состав преступления включен  
в качестве конструктивного признака — подкуп. 

Учеными-лингвистами слово «подкуп» толку-
ется как воздействие одного человека на другого 

при помощи денег или иного имущества, переда-
ваемых последнему для его склонения на сторону 
дающего. 

С учетом семантики термина подкуп нами вы-
делены следующие характерные черты:

1) взаимодействие двух сторон (участников) — 
подкупающего и подкупаемого, при этом активной 
стороной выступает именно первый из них;

2) имущественный характер предмета подкупа;
3) направленность на склонение подкупаемо-

го лица к определенному поведению, выгодному 
и угодному подкупающему.

Отметим, что преступления, связанные с под-
купом, закрепленные в действующем уголовном 
законодательстве, характеризуются различной 
степенью распространенности и динамикой, что 
подтверждается следующими статистическими 
данными (см. табл.) [7–10].

Приведенные статистические данные свиде-
тельствуют о фактическом отсутствии примене-
ния целого ряда исследуемых уголовно-правовых 
норм (ч. 1 ст. 141.1, ч. 2 ст. 142, ст. 184 и 304 УК) 
и стабильной динамике с незначительными ко-
лебаниями по приросту и (или) снижению в от-
дельные периоды (годы) числа лиц, осуждаемых 
за совершение преступлений, связанных с подку-
пом, предусмотренных ст. 204, 290 и 291, ч. 1–4 
ст. 291.1 УК.

Обращает на себя внимание диспропорция  
в количестве осужденных за активный и пассив-
ный виды подкупа относительно коммерческо-
го подкупа и взяточничества: если в последнем 
число осужденных за получение взятки состав-
ляет менее половины числа осужденных за дачу 
взятки, то в коммерческом подкупе наблюдается 
диаметрально противоположная ситуация: ко-
личество осужденных за незаконное получение 
предмета подкупа более чем в три раза превы-
шает число осужденных за незаконную передачу 
предмета коммерческого подкупа.

Согласно данным Судебного департамен-
та при Верховном Суде РФ лица, осужденные 
за коммерческий подкуп, взяточничество и по-
средничество в его осуществлении, составляют 
65,4 % (7 517) от всех коррупционных преступле-
ний (11 499). Остальные 34,6 % приходятся на 
осужденных за иные преступления, совершен-
ные должностными лицами, лицами, выпол-
няющими управленческие функции в коммер-
ческой или иной организации, действующими 
от имени и в интересах юридического лица,  
а также в некоммерческой организации, не яв-
ляющейся государственным органом, органом 
местного самоуправления, государственным или 
муниципальным учреждением, совершенные  
с использованием служебного положения, с от-
ступлением от его прямых прав и обязанностей 
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Годы / Осуждено человек 
(квалификация по статьям) 2013 2014 2015 2016

За воспрепятствование осуществлению избирательных прав или работе 
избирательных комиссий, совершенное при отягчающих обстоятельствах 
(ч. 2 ст. 141 УК)

1 0 0 5

За нарушение порядка финансирования избирательной кампании кан-
дидата, избирательного объединения, избирательного блока, деятель-
ности инициативной группы по проведению референдума, иной группы 
участников референдума (ч. 1 ст. 141.1 УК)

0 0 0 0

За фальсификацию избирательных документов, документов референ-
дума, соединенную с подкупом (ч. 2 ст. 142 УК) 0 0 0 0

За незаконное собирание сведений, составляющих коммерческую, налого-
вую или банковскую тайну, совершенное путем подкупа (ч. 1 ст. 183 УК) 4 4 0 6

За оказание противоправного влияния на результат официального спортив-
ного соревнования или зрелищного коммерческого конкурса (ст. 184 УК) 0 0 0 0

За коммерческий подкуп (ст. 204 УК) 

Из них за незаконную передачу предмета коммерческого подкупа (ч. 1, 
2 ст. 204 УК). 

За получение такового (ч. 3, 4 ст. 204 УК) 

325

69

256

409

90

319

460

121

339

265

99

166

За получение взятки (ст. 290 УК) 1 570 1 625 1 702 1 333

За дачу взятки (ст. 291 УК) 3 238 4 700 5 216 3 585

За посредничество во взяточничестве (ч. 1–4 ст. 291.1 УК) 104 135 128 201

За обещание или предложение посредничества во взяточничестве (ч. 5 
ст. 291.1 УК) 20 8 11 16

За провокацию взятки либо коммерческого подкупа (ст. 304 УК) 0 0 0 0

За подкуп свидетеля, потерпевшего в целях дачи ими ложных показаний 
либо эксперта, специалиста в целях дачи ими ложного заключения или 
ложных показаний, а равно переводчика с целью осуществления им не-
правильного перевода (ч. 1 ст. 309 УК)

10 16 11 6

Таблица

при наличии корыстного мотива, связанные с по-
лучением выгоды в виде денег, ценностей, иного 
имущества или услуги имущественного характе-
ра, иных имущественных прав либо незаконного 
предоставления такой выгоды.

С учетом существенных изменений уголовного 
законодательства, произведенных в 2016 г., состо-
ящих в выделении составов мелкого коммерче-
ского подкупа (ст. 204.2 УК) и мелкого взяточни-
чества (ст. 291.2 УК), можно спрогнозировать, что  
в последующие годы значительная часть подкупа 
в коммерческой и иной сферах будет квалифици-
роваться именно по этим недавно криминализиро-
ванным законодателем уголовно-правовым нор-
мам. Это подтверждают и статистические данные. 

Так, в 2015 г. сумма выявленных взяток по числу 
составов, включая дополнительную квалификацию, 
в 15,3 % случаев составляла до 500 руб., 14,4 % — от 
500 до 1 тыс. руб., 42,2 % — от 1 тыс. до 10 тыс. 
руб., 14,3 % — от 10 тыс. до 50 тыс. руб., 6,5 % — от 
50 тыс. до 150 тыс. руб., 4,2 % — от 150 тыс. руб. до  
1 млн руб., 1,9 % — свыше 1 млн руб. Таким обра-
зом, как и в предыдущие отчетные периоды, ко-
личество лиц, осужденных за получение взятки  
в сумме до 10 тыс. руб., составляет большую 
часть осужденных (71,8 %).

Общеизвестно, что сама по себе относитель-
ная распространенность деяния не может являть-
ся предпосылкой для обоснования его кримина-
лизации.

По нашему мнению, общественная опасность 
подкупа и связанных с ним деяний обусловлена 
в первую очередь их объективной способностью 
существенно нарушать общественные отношения, 
обеспечивающие авторитет органов государствен-
ной власти, органов местного самоуправления, го-
сударственных или муниципальных учреждений, 
а равно коммерческих и некоммерческих органи-
заций. Именно подкупные составы преступления, 
такие как коммерческий подкуп, получение, дача 
взятки и другие, являются наиболее высокола-
тентными, замаскированными и наиболее опас-
ными преступными проявлениями коррупции.  
А исследование проблем взяточничества как не-
гативного социально-политического, экономиче-
ского и правового явления в обществе и наиболее 
распространенного вида подкупного преступле-
ния приобретает все более значимый и неотлож-
ный характер, что, безусловно, связано с возраста-
ющей криминализацией общества в целом и глу-
боким укоренением коррупции в сфере государ-
ственной власти в частности [11, с. 3]. 

Мониторинг правотворчества и правоприменения. Государственная политика в области противодействия коррупции.
Национальная безопасность
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Изложенные обстоятельства подчеркивают 
общественную опасность исследуемых деяний 
и обусловливают необходимость эффективного 
противодействия им уголовно-правовыми сред-
ствами. Данный вывод нашел поддержку у бо-
лее чем 85 % опрошенных нами респондентов. 
Считаем, что систематизация и последующая 
дифференциация уголовной ответственности за 
преступления, связанные с подкупом, соответ-
ствует современным потребностям российского 
общества и государства. 

Одним из условий криминализации каких-ли-
бо деяний является то, что ее ожидаемые поло-
жительные последствия не должны превышать 
его отрицательные последствия. Данное условие 
связано с прогностической функцией научного 
знания. 

Место и роль подкупа в любом обществе 
оценивались традиционно весьма неоднозначно  
и дискуссионно с учетом особенностей истории, 
культуры, норм нравственности и морали, тради-
ций и обычаев (а позже и норм права), политики  
и экономики такого социума. 

Могут ли быть полезны преступления для об-
щества? Этот неординарный вопрос будоражил умы 
многих ученых на протяжении многих столетий. 

Философы со времен античности задавались 
им. Применительно к преступлениям, связан-
ным с подкупом и коррупцией, Платон, а именно 
в его трудах встречается первое упоминание об 
этом негативном социальном явлении, отмеча-
ет, что справедливость становится понятием он-
тологии, а не только этики и политики. Он, иссле-
дуя конституции государств-полисов, приходил  
к выводу, что, если государства здоровы и хо-
рошо управляются, предпочтительна тирания, 
но когда они коррумпируются, лучше подходит 
демагогия, так как в этом случае гарантирована 
свобода [12, с. 158]. Отсюда напрашивается вы-
вод, что коррупция не исключает свободу обще-
ства. А свобода общества является незыблемым 
благом любого государства.

Интересным представляется в анализируемом 
аспекте высказывание популярного американского 
политолога Самюэля Хантингтона: «с точки зрения 
финансового роста есть только одна вещь, которая 
хуже сообщества с негибкой, излишне централи-
зованной коррумпированной бюрократией, — это 
общественность с негибкой, излишне централизо-
ванной честной бюрократией» [13].

Современные экономисты также подтвер-
ждают гипотезу о возможной полезности под-
купа. Так, Ю. В. Латов в своей работе, посвящен-
ной проблемам коррупции, указывает на то, что 
коррупция, конечно, большое зло. «Но экономи-
сты, как ни старались, не смогли выявить и дока-
зать, что она наносит прямой вред экономике. По 

крайней мере, темпы роста от нее страдают — не-
даром самые быстрорастущие экономики — все 
сплошь “насквозь прогнившие” от коррупции. 
Мало того, часть ученых пытается доказать, что 
на определенном этапе развития коррупция даже 
может помочь экономике быстрее расти. Мнения, 
что коррупционные системы — зло абсолютное, 
придерживаются только западные политики и те 
экономисты, кто считает, что темпы роста — это 
совсем не главный показатель» [14].

А. В. Толпегин в своей работе «Взятка и ее 
основание в социально-экономическом управ-
лении (Или: повеселимся)» пытается обосновать 
кроме прочих идею, что взятка экономически 
эффективна [15].

Исследователи в области педагогических зна-
ний говорят о существовании такого понятия, как 
«авторитет подкупа», определяя его как «особое 
состояние личности или коллектива, характери-
зующееся добровольным и сознательным при-
знанием силы и полезности подкупа в общении  
с людьми, в управлении ими, в воспитании и обу-
чении». В первую очередь речь идет, конечно же, 
о роли авторитета подкупа в воспитании подрас-
тающего поколения. В. С. Безрукова, рассуждая  
о причинах возникновения такого авторитета, от-
мечает, что он «возникает там, где общественное 
мнение допускает его применение, где нет юри-
дических норм, ограничивающих его существова-
ние. Им нередко пользуются родители, которые 
мало занимаются детьми, в целях компенсации 
своего невнимания или привлечения детей на 
свою сторону в семейных спорах. Иногда исполь-
зуют учителя и даже дети, когда хотят получить 
выгоду от кого-то, добиться послушания и подчи-
нения» [16, с. 21].

Оппоненты вышеуказанных авторов, с которы-
ми мы, по сути, консолидируемся, отмечают, что 
«проблема коррупции в России вошла в систему  
и несет угрозу безопасности и успешному разви-
тию страны и общества в целом, она тесно связана 
с другими видами преступности» [17, с. 73], до не-
давнего времени считавшаяся безобидной и “не 
приводящей к жертвам” проблемой, на самом де-
ле обходится очень дорого, и уровень наносимого 
ею ущерба может быть самым разным в зависи-
мости от страны и отрасли.

Рост коррупции негативно сказывается на всех 
сторонах общественной жизни. В особенности надо 
отметить такие ее разрушительные последствия:

1) коррупция не позволяет государству до-
биться осуществления стоящих перед ним задач 
(например, назначение на должность за взятку 
ведет к снижению эффективности работы и при-
носит убытки);

2) коррупция портит инвестиционный климат, 
в результате чего частному бизнесу не остается 
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ничего иного, как стремиться к получению скорой 
прибыли (часто сверхприбыли) в непредсказуе-
мых условиях, а условия для долгосрочного инве-
стирования отсутствуют;

3) коррупция ведет к удорожанию управлен-
ческого аппарата (взяточничество в конечном ито-
ге отражается на налогоплательщике, в результа-
те он вынужден платить за услуги в несколько раз 
больше);

4) если коррупция проявляется в виде «чер-
ных» комиссионных, то это приводит к сокра-
щению общей суммы средств, направляемых на 
удовлетворение общественных потребностей;

5) коррупция оказывает разлагающее воздей-
ствие на управленческий аппарат как в государ-
ственной, так и в негосударственной сферах, сни-
жая стимулы для честной работы, и т. д. [18, c. 185].

Из изложенного приходим к выводу, что 
объективно существуют положительные послед-
ствия подкупных деяний, но в современном об-
ществе они не превышают их отрицательных по-
следствий.

Еще одним обязательным условием кри-
минализации деяний является то, что она не 
должна противоречить нормам нравственности. 
Полагаем, что противоречие того или иного дея-
ния нормам нравственности неотрывно взаимос-
вязано с таким его свойством, как общественная 
опасность [19, с. 9]. Если деяние объективно опас-
но для общества, для существующих в нем отно-
шений, то оно с неизбежностью входит в проти-
воречие с нормами нравственности, свойствен-
ными социуму, т. е. является безнравственным 
[20, с. 91]. При этом речь идет не о нормах, прису-
щих лишь отдельно взятым социальным группам 
или индивидам, а о тех нравственных основах, 

которые характеризуют общество и существующие  
в нем отношения в целом.

Несмотря на кризис нравственности, наблю-
даемый в последние годы не только в россий-
ском обществе, но в большинстве других стран, 
коррупция и ее проявления, чаще всего состоя-
щие в подкупе, находят осуждение у большин-
ства членов социума, особенно когда обще-
ственное мнение изучается применительно не  
к абстрактным понятиям, относящимся к кор-
рупции, а к конкретным примерам, затрагива-
ющим ощутимые для респондентов сферы их 
жизни (здравоохранение, образование, право-
охранительную деятельность и т. д.).

Согласованность норм в сфере противодей-
ствия преступлениям, связанным с подкупом, мо-
жет быть достигнута при условии, что, во-первых, 
в уголовном законе будут содержаться система-
тизированные запреты на такое поведение, кото-
рое обладает объективной общественной опас-
ностью, а при усилении строгости ответственно-
сти — повышенными характером и (или) степе-
нью такой опасности; во-вторых, такие деяния 
понятно, точно и исчерпывающе будут отражены 
в уголовном законе. 

Также в завершение необходимо отметить, 
что именно подкупные составы преступления, 
такие как коммерческий подкуп, получение, да-
ча взятки и другие, являются наиболее высокола-
тентными, замаскированными и наиболее опас-
ными преступными проявлениями коррупции, Их 
исследование носит значимый и неотложный ха-
рактер, что, безусловно, связано с возрастающей 
криминализацией общества в целом и глубоким 
укоренением коррупции в сфере государственной 
власти в частности.
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ТЕЛЕФОННЫЙ ТЕРРОРИЗМ: 
ВЛИЯНИЕ СРЕДСТВ МАССОВОЙ ИНФОРМАЦИИ

Статья посвящена проблеме телефонного терроризма. В рамках исследования авторы ста-
вят следующие задачи: определить понятие телефонного терроризма, разработать класси-
фикацию лиц, совершающих подобные преступления, и провести верифицикацию гипотезы 
о влиянии СМИ на динамику ложных звонков о терактах. В ходе работы была дана краткая 
характеристика лиц, совершающих преступления, предусмотренные ст. 207 УК (заведомо 
ложное сообщение об акте терроризма), разработана их типология. Выделены пять основ-
ных типов телефонных террористов (бдительный, мстительный, инструментальный, патоло-
гический и инфантильный). Описаны их характеристики. Кроме того, одной из задач насто-
ящего исследования было изучение влияния СМИ на детерминацию ложных сообщений  
о терактах. Методом корреляционного анализа была проверена гипотеза, согласно которой 
сведения о терактах в СМИ провоцируют рост ложных сообщений о терроризме. С этой це-
лью проанализированы данные статистики по преступлениям, предусмотренным ст. 207 УК, 
и проведен контент-анализ сообщений о терроризме в СМИ за период с 2004 по 2016 г.  
В ходе математической оценки взаимоотношений между двумя этими факторами была уста-
новлена положительная корреляционная связь.
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TELEPHONE TERRORISM:
EFFECT OF MASS MEDIA

The article is devoted to the problem of telephone terrorism. Within the framework of the study, 
the authors set the following tasks: to define the concept of telephone terrorism, to develop  
a classification of people committing such crimes and to verify the hypothesis about the influence 
of the mass media on the dynamics of false calls about terrorist acts. In the course of the work, 
a brief description was given of people committing crimes under Art. 207 of the Criminal Code 
of the Russian Federation (a deliberately false report on the act of terrorism), their typology was 
developed. There are five main types of telephone terrorists (vigilant, vindictive, instrumental, 
pathological and infantile). Their characteristics are described. In addition, one of the objectives 
of this study was to study the influence of the media on the determination of false reports of 
terrorist attacks. Using the method of correlation analysis, the hypothesis was tested, according 
to which information about terrorist acts in the media provokes the growth of false reports 
about terrorism. To this end, analyzed statistics on crimes under Art. 207 of the Criminal Code 
of the Russian Federation and a content analysis of reports on terrorism was conducted in the 
media for the period from 2004 to 2016. In the course of the mathematical evaluation of the 
relationship between these two factors, a positive correlation was established.
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Телефонный терроризм — проблемная те-
ма. Несмотря на борьбу с ложными сооб-

щениями о терактах, число таких преступлений  
в последние годы не снижается. Так, если в 2009 г. 
было зарегистрировано 1  432 подобных деяния, 
то в 2016 г. их количество составило 1 443. 

Кроме того, научных исследований по дан-
ной теме мало. Анализ каталогов Российской 
государственной библиотеки, портала e-Library  
и «Киберленинки» выявил не более 70 работ, опу-
бликованных за последние 16 лет. Большинство 
из них посвящены методикам расследования 
указанных преступлений и не обращаются к лич-
ности телефонного террориста, причинам его 

поведения и возможным способам индивидуаль-
ной профилактики.

Очевидно, что современные тенденции раз-
вития телефонного терроризма нуждаются в ис-
следовании. К примеру, возникла новая терми-
нология, близкая по смыслу к исходному понятию 
(«своттинг», «пранкерство», «информационное 
терроризирование»), появилась асоциальная суб-
культура телефонных террористов, которые вы-
могают деньги за прекращение звонков (группа 
“Dillinger team”) либо пытаются влиять на полити-
ческую ситуацию в стране («Народные дестабили-
заторы»). Ложные сообщения о терактах нередко 
используются недобросовестными конкурентами 

Оказание бесплатной юридической помощи и правовое просвещение населения. 
Юридическое образование. Рекомендации практикующих юристов
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в борьбе за рынки сбыта. Для отдельных преступ-
ников телефонный терроризм стал профессией. 
Например, рекламный твит хакерской группы 
“Evacuation Squad” гласит: «Хочешь на день из-
бавиться от школы? Хочешь отвлечь полицию от 
преступления, которое собираешься совершить? 
Напиши нам. Цена вопроса — от 5 долларов — за 
школу до 50 долларов — за крупные спортивные 
мероприятия» [1].

Цель настоящей статьи — начать дискуссию 
по указанной проблеме: определить понятие те-
лефонного терроризма, классифицировать лиц, 
совершающих данные преступления, и верифи-
цировать гипотезу о влиянии СМИ на динамику 
ложных звонков о терактах.

Итак, телефонный терроризм — неоднознач-
ное понятие. Нередко его отождествляют с самы-
ми разными явлениями: мошенничеством, совер-
шенным при помощи сотовой связи [2], самопро-
извольными фактами детонации сотовых телефо-
нов [3], навязчивыми звонками коллекторов или 
банков, требующих вернуть долг [4], а также мно-
гим другим. Все это — телефонный терроризм. 
Безусловно, подобный плюрализм мнений не 
вносит ясности в понимание проблемы.

На наш взгляд, целесообразно определить 
телефонный терроризм как заведомо ложное 
сообщение о готовящемся террористическом 
акте, осуществленное посредством систем 
телефонии.

Наиболее распространенными объектами 
ложного минирования являются торговые цен-
тры, рынки и моллы (около 50 %), в меньшей сте-
пени — жилые дома, административные здания, 
учебные заведения (около 40 %) и на последнем 
месте — объекты транспортной инфраструктуры 
(4 %) [5]. 

Ущерб от этих преступлений не всегда оце-
нивается объективно. Сегодня, к сожалению, от-
сутствует комплексная методика расчета вреда 
по данной категории преступлений, несмотря на 
причиняемые ими многомиллионные убытки.  
«В среднем один выезд оперативных служб, а это 
скорая помощь, пожарная служба, сотрудники 
МЧС, обходится бюджету до двух миллионов рублей. 
И это без учета остановки рабочих процессов на 
месте происшествия» [5]. Ряд экспертов оценива-
ют ущерб от ложных телефонных сообщений как 
сопоставимый с ущербом от реальных терактов 
[6]. В этой связи актуальной представляется за-
дача разработки комплексной методики расчета 
ущерба от ложных минирований.

Что касается лиц, совершающих подобные 
преступления, то чаще всего это мужчины в воз-
расте от 20 до 40 лет. Вместе с тем нередки слу-
чаи ложных сообщений и от представителей дру-
гих возрастных групп. Так, одним из самых юных 

террористов стал семилетний школьник [7], а наи-
более пожилому преступнику было за 80 [8]. 

Условно телефонных террористов можно раз-
делить на несколько типов.

1. Бдительный — обращается к специальным 
службам, проявляя излишнюю и необоснованную 
настороженность. Нередко это лица, страдающие 
террофобией или испытывающие страх перед 
возможностью стать жертвой теракта. Согласно 
опросам около 70  % россиян заявили о подоб-
ных страхах [9]. Это так называемые косвенные 
жертвы терактов — наиболее уязвимая часть на-
селения, которая после взрывов испытывает ди- 
стресс, связанный с угрозой их повторения [10, с. 8]. 
Излишняя тревожность и опасения делают этих 
лиц склонными поднимать ложную тревогу, будо-
ражить общественное мнение своими подозре-
ниями. По малейшему поводу они информируют 
полицию о якобы готовящихся актах терроризма.

2.  Мстительный — руководствуется моти-
вами мести по самым различным поводам. Это 
может быть расплата с начальством, когда не 
устраивает график рабочих смен [11]; возмездие 
сотрудникам метрополитена, которые не дали 
ночью доехать домой [12]; месть знакомой после 
очередной ссоры [13] и пр. В некоторых случаях 
месть может приобретать коллективный харак-
тер. Так произошло с компанией розничной тор-
говли «Магнит». В одном из ее супермаркетов 
81-летняя блокадница была задержана охраной 
по подозрению в краже трех пачек масла и с при-
менением насилия, без выяснения обстоятельств 
конвоирована в полицию. В результате этого пен-
сионерка скончалась от сердечного приступа. Эта 
история не осталась незамеченной и вызвала об-
щественный резонанс. По всей стране в полицию 
начали поступать сообщения о минировании су-
пермаркетов этой компании.

3. Инструментальный тип встречается в тех 
случаях, когда лицо преследует цели, связанные  
с достижением различных выгод как для себя, так 
и своих близких. В одних случаях это реальные 
террористы, тестирующие правоохранительную 
систему для успешной подготовки взрыва; в дру-
гих — лица, вымогающие у предпринимателей 
деньги за прекращение «минирования» их торго-
вых площадей [14]. 

Иной раз целью ложных сообщений является 
повышение значимости преступника в своих гла-
зах или глазах авторитетного объекта, например, 
ровесника, объекта привязанности или привлече-
ние внимания к своей личности. 

Случается, что инструментальная мотивация 
приобретает почти анекдотичные формы, когда 
ложные сообщения о бомбах осуществляются на 
спор, с целью отмены занятий в школе, для по-
лучения дополнительного выходного дня [15], 



65

Рис 1. Динамика преступлений, предусмотренных  
ст. 207 УК, в 2004–2016 гг.

задержки авиарейса, на который опаздывал теле-
фонный террорист [16], или ради помощи другу, 
уголовное дело которого рассматривалось на тот 
момент в суде [17].

4.  Патологический тип представляет собой 
лицо, сообщившее о заложенной бомбе под вли-
янием болезненных переживаний. К данной кате-
гории относятся лица, страдающие шизофренией 
с характерной для нее неприязнью к обществу, 
отрешением и мизантропией. Они искренне не-
навидят государство и не упускают возможности 
навредить ему. 

Вариант патологического типа также описан пси-
хиатром-криминалистом С.  Ковальчуком. В частно-
сти, он указал, что среди телефонных террористов 
встречаются лица, специально провоцирующие па-
нику и получающие от этого положительные эмо-
ции. «Чем больше нервозность в обществе, тем 
комфортнее они себя чувствуют.… Сообщая о бом-
бе, порождая ужас, они выплескивают наружу свое 
внутреннее беспокойство и больше не ощущают 
себя одинокими в своем патологическом страхе» 
[18]. Вероятно, это связано с садистскими наклон-
ностями в характере преступника.

Другим представителем патологического ти-
па является лицо, страдающее нарциссическим 
расстройством. Такие индивиды, создавая обще-
ственный ажиотаж и смятение, чувствуют свою су-
щественность, испытывают удовольствие от свое-
образной игры с правоохранительными органами. 
«Гудки, сирены, оцепление, бегущих людей они 
воспринимают как зрелищный спектакль, а не как 
реальность. В этом иллюзорном мире они чувству-
ют себя в самом центре событий, на авансцене… 
для них характерен синдром Герострата… Они не 
боятся наказания, скорее, наоборот. Чем жестче 
будет ответственность за ложные звонки, тем ин-
тереснее и привлекательнее станет эта игра» [18].

5.  Инфантильный тип, осуществляющий 
ложное информирование правоохранительных 
органов без явной цели и не вполне осознающий 
вредные последствия своего поведения. Это мо-
жет быть сделано ради интереса, из озорства или 
хулиганских побуждений, с целью посмотреть на 
работу спецслужб и т. п.

Одна из задач настоящего исследования — из-
учить, провоцируют ли СМИ ложные сообщений  
о терактах. Авторская гипотеза заключается в том, 
что сведения о терактах в масс-медиа стимули-
руют рост ложных сообщений о терроризме. 
Для проверки гипотезы был использован метод 
корреляционного анализа, т. е. прием, предназна-
ченный для оценки взаимоотношений между дву-
мя и более факторами, которые называются пере-
менными и не контролируются исследователем.

Проверка выдвинутой гипотезы предполагала 
ряд шагов: 

1) составление ежемесячного графика ложных 
сообщений о террористических актах в России  
с 2004 по 2016 г.;

2)  составление ежемесячного графика сооб-
щений в СМИ о реальных террористических актах, 
террористах и терроризме (анализ данных архива 
Lenta.ru с 2004 по 2016 г.);

3) установление корреляционных связей двух 
вышеуказанных рядов данных (т. е. определение, 
имеется ли зависимость между динамикой лож-
ных сообщений о терактах и числом публикаций  
о терроризме в СМИ).

В результате проведенных исследований бы-
ли получены следующие сведения. За 156 ме-
сяцев с 2004 по 2016 г. динамика преступлений, 
предусмотренных ст. 207 УК [19] (заведомо лож-
ное сообщение об акте терроризма), оставалась 
на стабильном уровне, за исключением отрезка  
с 2004 по 2006 г. (см. рис. 1). В 2004 г. было зафик-
сировано 9  018 таких преступлений, в 2005 г. — 
4 840, а в 2006 г. — 3 262. В остальные годы число 
подобных преступлений незначительно колеба-
лось (снижалось или росло) или оставалось при-
близительно на одном уровне. В среднем за изу-
чаемый период число ложных телефонных сооб-
щений об акте терроризма составило 2 521 в год. 

Контент-анализ новостных архивов позволил 
получить следующие данные. Так, за 13 лет с 2004 
по 2016 г. в СМИ (по данным Lenta.ru) было опу-
бликовано 9  318 новостных сообщений о терро-
ризме, террористических актах и лицах, их осуще-
ствивших. По содержанию все новости были раз-
делены на две группы: 

1) число сообщений о терроризме в России; 
2) число сообщений о терроризме за рубежом. 
В контент-анализ включались сообщения, со-

держащие элементы ключевых слов «террор», 
«теракт», «взрыв», «взорва- <лось> <лись>». 
Сообщения о взрывах бытового газа, пиротех-
ники, взрывах на шахтах и заводах игнориро-
вались. За исследуемый период было зафикси-
ровано 2 717 сообщений о терроризме в России  
и 6  722 сообщения о терроризме за рубежом 
(см. рис. 2).

Оказание бесплатной юридической помощи и правовое просвещение населения. 
Юридическое образование. Рекомендации практикующих юристов.



66

Вестник № 3 / 2017

Пристатейный библиографический список

1. Dearden L. Evacuation Squad: Pro-Putin online group claims responsibility for school bomb threats 
in England and France // INDEPENDENT : site. URL: http://www.independent.co.uk./news/uk/crime/
evacuation-squad-proputin-online-group-claims-responsibility-for-school-bomb-threats-in-england-
and-a6838856.html (дата обращения: 17.05.2017).

Корреляционный анализ показателей заведо-
мо ложных сообщений об акте терроризма и чис-
ла новостей по данной теме позволил получить 
данные о положительной связи указанных пере-
менных (см. табл.). 

Таблица

Таким образом, были сделаны следующие 
выводы:

1. Ежемесячный анализ ложных сообщений  
о терактах с 2004 по 2016 г. (32 776 преступлений) 
и сообщений о терроризме в СМИ (9  318 ново-
стей) выявил положительную корреляцию между 
этими переменными. Таким образом, рост одной 
переменной неизбежно приводит к росту другой.

2. Региональная принадлежность инфор-
мационных сообщений, т. е. факт того, относятся 
ли они к терактам, произошедшим в России или  
в зарубежных странах, не имеет решающего 
значения. Наибольшая по силе корреляция меж-
ду преступлениями по ст. 207 УК и сообщениями  
о терроризме в СМИ характерна для общего числа 
таких сообщений (т. е. российских и зарубежных  
в совокупности). Именно их сочетание создает не-
обходимый информационный фон, убеждая зри-
теля, что он живет в мире террора и насилия. 

3. Несмотря на то что изучаемые переменные 
положительно связаны между собой, сила их кор-
реляции является достаточно слабой.

4. Интерпретация характера взаимосвя-
зи ложных сообщений о терактах и сообщений  
о терроризме в СМИ позволяет сделать несколь-
ко дополнительных выводов. Во-первых, те-
левидение не является решающим фактором  
в детерминации телефонного терроризма. Это 
важный контраргумент против бытующих в нау-
ке и публицистике взглядов, согласно которым 
СМИ, показывая теракты, провоцирует ложные 
звонки о бомбах. Корреляционный анализ этого 
не подтверждает. Во-вторых, полностью исклю-
чать влияние телевидения на ложные сообще-
ния все-таки нельзя. По всей вероятности, оно 
воздействует только на определенные типы 
телефонных террористов — неустойчивых, 
подверженных влиянию масс-медиа (в большей 
степени патологический и бдительный тип). Этим 
объясняется кратковременный бурный рост те-
лефонных звонков, традиционно сопровожда-
ющий резонансные теракты, освещаемые СМИ 
(взрывы в общественных местах — метро, на 
рынках, вокзалах и т. п.).

Итак, телевидение — это важный фактор, 
который нельзя не учитывать в борьбе с престу-
плениями террористической направленности. 
Если цель террора — внушать страх, то, к сожа-
лению, СМИ порой помогают этому. Пожалуй, 
прав известный рок-музыкант Мик Джаггер, ска-
завший, что с «одной стороны, деяние террори-
стов бесчеловечно. С другой — столь же отвра-
тительна истерика прессы, взявшей на себя роль 
продавца страха». Но возлагать ответственность 
на телевидение как на единственную причину 
террористических преступлений было бы не со-
всем верно. Анализ, проведенный в настоящем 
исследовании, убедительно это доказывает.  
И дело не в сетке вещания телевизионных кана-
лов, ведь они лишь отражение происходящего  
в мире. Корни терроризма — в растущих соци-
альных противоречиях, несправедливости за-
падного колониализма и капитализма, низком 
культурном уровне значительных масс населе-
ния и многом другом. Ноам Хомский заметил: 
«Всех волнует, как остановить терроризм. Очень 
просто: перестать в нем участвовать». И телеви-
дение как весьма эффективное средство влия-
ния может не только провоцировать террор, но  
и предотвращать его. Вопрос лишь в целях ис-
пользования этого средства.

Рис 2. Динамика сообщений о терроризме  
в СМИ в 2004–2016 гг.

Тип новостей Коэффициент  
корреляции

Общее число сообщений о терроризме + 0,23

Число сообщений о терроризме в Российской 
Федерации + 0,17

Число сообщений о терроризме за рубежом + 0,20

Сила корреляции различных по содержанию  
сообщений с преступлениями по ст. 207 УК
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Сегодня один из главных показателей ин-
тереса к образованию — постоянное уве-

личение спроса на него. Образование в рыноч-
ных условиях включается достаточно активно  
в экономическую сферу государства в форме 
возмездной (платной) образовательной услуги, 
обладающей высокоприбыльным потенциалом. 
Согласно данным специальной государствен-
ной программы «Развитие образования» на 
2013–2020 годы, утвержденной постановлением 
Правительства РФ от 15.05.2013 № 792-р [1], объ-
ем затрат на профессиональное образование за 
счет средств федерального бюджета в 2016 г. со-
ставил 412,4 млрд руб. [2].

Общеизвестно, что в последнее время  
в России стало превалировать возмездное обра-
зование, стоимость которого растет с каждым го-
дом все выше и выше. Для потребителей образо-
вания одним из основных факторов при выборе 
образовательного учреждения является его цена 
и условия возмездного оказания образователь-
ных услуг.

В демократическом государстве даже плат-
ное образование должно оставаться доступным. 

Однако совместить две такие противоречивые 
тенденции — платность и доступность — доста-
точно непросто. Этому может способствовать бан-
ковское кредитование потребителя, желающего 
получить образование на основе возмездных об-
разовательных услуг. Именно для материальной 
поддержки лиц, поступающих в организации, 
осуществляющие образовательную деятельность, 
и был предложен абсолютно новый вид кредито-
вания — образовательный.

В связи с тем что в России невелика доля граж-
дан, которые имеют стабильные и высокие дохо-
ды, позволяющие самостоятельно финансировать 
обучение своих детей, то и возможность получе-
ния образования может быть реализована благо-
даря кредитованию как инструменту договорных 
отношений между кредитором и заемщиком. 

Многие ведущие университеты мира прово-
дят обучение студентов на возмездной основе  
с применением образовательного кредита. Россия, 
используя положительный опыт образовательного 
кредитования, также готова оказать помощь мо-
лодым гражданам при получении образования 
путем его кредитования. 
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Актуальность затронутой темы не вызывает 
сомнений, она обусловлена конкретными тенден-
циями.

Первая из них связана с принятием Феде- 
рального закона от 29.12.2012 № 273-ФЗ «Об об-
разовании в Российской Федерации» [3] (далее — 
Закон об образовании), в котором в соответствии 
со ст. 104 говорится о возможности обучения  
в кредит, и с проведением эксперимента по госу-
дарственной поддержке образовательного кре-
дитования.

Вторая тенденция обусловлена невысоким 
материальным уровнем жизни большинства рос-
сийских семей. В связи с этим способ оплаты за 
получение образования в форме кредита, безус-
ловно, окажет положительное влияние на повы-
шение уровня доступности, реализации равных 
возможностей получения образования для граж-
дан малообеспеченных семей.

Третья тенденция связана с зависимостью по-
гашения образовательного кредита, что повлияет 
на стимулирование личностной потребности об- 
учающихся к получению качественного образо-
вания высокого уровня. Согласно договорным от-
ношениям между кредитором и заемщиком зна-
чительная часть образовательного кредита будет 
подлежать уплате уже после получения высшего 
образования. Полученное гражданином конку-
рентоспособное образование впоследствии даст 
ему возможность успешно трудоустроиться, до-
биться роста в профессиональной сфере с высо-
ким уровнем оплаты труда. 

Кредит можно рассматривать в юридическом 
и экономическом аспектах. 

В Большой юридической энциклопедии да-
ется следующее определение кредита: предо-
ставление денежных средств заемщику, при ко-
тором заемщик обязуется возвратить получен-
ную денежную сумму и уплатить на нее процен-
ты [4, с. 259].

С юридической точки зрения кредит пред-
ставляет собой урегулированные нормами права 
отношения по поводу предоставления кредито-
ром денежных средств заемщику в соответствии 
с кредитным договором [5, с. 6].

В Большом экономическом словаре кредит 
рассматривается как ссуда в денежной или товар-
ной форме на условиях возвратности, срочности 
и обычно с уплатой процента; выражает экономи-
ческие отношения между кредитором и заемщи-
ком [6, с. 494]. Сущность кредита как экономиче-
ской категории заключается в определенных эко-
номических отношениях, возникающих между 
кредитором и заемщиком по поводу предостав-
ления ссуды в денежной форме. В качестве фи-
нансовой основы договора кредитования высту-
пают свободные денежные средства банка.

Исходя из вышесказанного, кредит можно оха-
рактеризовать как особого рода отношения по пре-
доставлению кредитной организацией денежных 
средств заемщику в размере и на условиях, пред-
усмотренных договором, но на условиях возврат-
ности, срочности, обеспеченности и возмездно-
сти. Таким образом, отметим, что кредитный дого-
вор имеет своим содержанием и экономическую,  
и юридическую составляющие.

Кредитование выступает в качестве отдель-
ного финансового и правового института, но в то 
же время отличается от иных институтов прежде 
всего своим комплексным характером, обуслов-
ленным правовой базой регулирования кредито-
вания, которая включает в себя нормативные пра-
вовые акты конституционного, гражданского, бан-
ковского, образовательного, налогового и других 
отраслей права.

Идеологическая основа использования кре-
дитования для получения образования отраже-
на в Основном Законе [7], где подчеркивается 
значимость Российской Федерации, являющейся 
социальным государством. Одно из важнейших 
направлений социального государства связано 
с созданием и реализацией концептуальной ос-
новы всей системы образования. Оно влияет на 
качество и повышение образовательного уровня 
населения, который в дальнейшем должен приве-
сти к стабильному экономическому росту.

Уже с 2007 г. в России ведутся разработки по 
апробации и внедрению различных схем образо-
вательного кредитования, система которого, ре-
ализуя принцип целевого назначения, включает 
в себя основной образовательный и сопутствую-
щий образовательные кредиты. Первоначально 
образовательным кредитованием лиц в целях 
возмещения расходов по возмездному оказанию 
образовательных услуг занимался лишь Сбербанк 
России, предлагавший данный вид услуг по высо-
кой процентной ставке. 

В настоящее время существует определенная 
нормативная правовая база, которая регулирует 
правоотношения, вытекающие из договорных от-
ношений по поводу кредитования в области выс-
шего профессионального образования.

Системообразующим актом при правовом 
регулировании потребительского кредитования 
является ГК [8], где закреплены положения кре-
дитного договора (§ 2 гл. 42) о физических лицах 
(гл. 3), о договорах (гл. 27–29), об обязательствах  
и обеспечении их исполнения (гл. 21–26), о страхо-
вании и поручении (гл. 48, 49), об общих положени-
ях расчетов (гл. 46) и др. Значимая роль отведена, 
безусловно, и законодательным актам, регули-
рующим банковскую деятельность, — федераль-
ным законам от 05.02.1996 № 395-1 «О банках  
и банковской деятельности» [9], от 30.12.2004  
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№ 218-ФЗ «О кредитных историях» [10], НК [11]  
в части налогообложения кредитных операций и др.

С 1 сентября 2013 г. вступил в силу Закон 
об образовании, который направлен на совер-
шенствование законодательства об образовании  
в Российской Федерации. Он содержит общие по-
ложения и основные нормы, регулирующие об-
разовательные отношения, направлен в первую 
очередь на модернизацию образования, обеспе-
чение права на образование человека и гражда-
нина, закрепленное в положениях Конституции 
(ст. 43), устанавливает общие принципы и пра-
вила, регулирующие все виды правоотношений 
в области образования, возникающие между ра-
ботниками сферы управления образованием, пе-
дагогическими работниками, обучающимися, ро-
дителями, определяет объем прав гражданина на 
образование, а также порядок их реализации. 

Особое место в регулировании отношений  
с участием граждан-потребителей занимает 
Закон РФ от 07.02.1992 № 2300-1 «О защите прав 
потребителей» [12]. Спецификой договорного ре-
гулирования отношений в сфере потребительско-
го кредитования, по сравнению с другими вида-
ми кредитования, является распространение на 
него действия данного Закона, что подтверждено 
постановлением Пленума Верховного Суда РФ от 
28.06 2012 № 17 «О рассмотрении судами граж-
данских дел по спорам о защите прав потреби-
телей» [13], где закреплено, что под финансовой 
услугой следует понимать услугу, оказываемую 
физическому лицу в связи с предоставлением, при-
влечением и (или) размещением денежных средств 
и их эквивалентов, выступающих в качестве само-
стоятельных объектов гражданских прав (предо-
ставление кредитов (займов), открытие и ведение 
текущих, иных банковских счетов и т. п.). 

Таким образом, нормативной основой, регу-
лирующей образовательные кредиты, выступает 
комплекс норм гражданского, образовательного, 
банковского, налогового законодательства, зако-
нодательства о защите прав потребителей РФ и др.

Законодатель ввел легальное понятие «об-
разовательный кредит» — целевые денежные 
средства в валюте РФ, предоставляемые заемщи-
ку банком или иной кредитной организацией (да-
лее — банк) с целью оплаты стоимости или части 
стоимости получаемых образовательных услуг 
по основным профессиональным образователь-
ным программам, которые оказывает заемщику 
организация, осуществляющая образовательную 
деятельность, на основании договора о предостав-
лении платных образовательных услуг (далее — ос-
новной образовательный кредит), и (или) с целью 
оплаты сопутствующих расходов заемщика на про-
живание, питание, приобретение учебной и науч-
ной литературы и других бытовых нужд на период 

обучения в организации, осуществляющей обра-
зовательную деятельность (далее — сопутству-
ющий образовательный кредит) (постановле-
ние Правительства РФ от 18.11.2013 № 1026 «Об 
утверждении Правил предоставления государ-
ственной поддержки образовательного кредито-
вания» [14]). 

Основываясь на вышесказанном, можно вы-
делить следующие основные особенности обра-
зовательного кредита:

1) выдается на основании договорных отно-
шений, имеющих форму кредитного договора;

2) имеет специальный субъектный состав, за-
ключающийся в том, что образовательный кредит 
предоставляется банком гражданам-потребите-
лям, поступающим для обучения по соответству-
ющим образовательным программам, реализуе-
мым в организациях, ведущих образовательную 
деятельность;

3) имеет строго целевое назначение;
4) образовательный кредит с учетом целево-

го назначения может быть основным или сопут-
ствующим;

5) имеет достаточно высокий процент образо-
вательного кредитования; 

6) имеет большой срок возврата образова-
тельного кредита — десять лет после получения 
гражданином образования.

Чтобы возникли правоотношения по обра-
зовательному кредитованию, необходимо за-
ключение договора между кредитором (банком)  
и заемщиком, в роли которого выступает граж-
данин — потребитель возмездных образова-
тельных услуг.

Закон об образовании в ст. 104 содержит 
определенные условия для предоставления об-
разовательных кредитов.

1. Образовательные кредиты предоставля-
ются банками и иными кредитными организа-
циями гражданам, поступившим в организации, 
осуществляющие образовательную деятельность, 
для обучения по соответствующим образователь-
ным программам, и являются целевыми.

2. Образовательные кредиты могут быть на-
правлены на оплату обучения в организации, осу-
ществляющей образовательную деятельность,  
в размере стоимости обучения или части стоимо-
сти обучения (основной образовательный кредит) 
и (или) на оплату проживания, питания, приоб-
ретения учебной и научной литературы и других 
бытовых нужд в период обучения (сопутствующий 
образовательный кредит).

3. В Российской Федерации предоставляется 
государственная поддержка образовательного 
кредитования граждан, обучающихся по основ-
ным профессиональным образовательным про-
граммам.
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4. Условия, размеры и порядок предоставления 
государственной поддержки образовательного кре-
дитования определяются Правительством РФ.

5. Заемщик вправе потребовать предоставле-
ние кредита в соответствии с заключенным дого-
вором, независимо от его суммы договор должен 
быть облечен только в письменную форму и всту-
пать в силу с момента его подписания (ст. 820 ГК).

Согласно Закону об образовании граждане, 
поступившие в образовательные организации, 
смогут получить в банке или иной кредитной ор-
ганизации образовательный кредит.

Отметим, что Законом об образовании пред-
усматривается также и государственная поддерж-
ка образовательного кредитования в России. 

Проанализированное законодательство РФ  
о кредитах показало, что на сегодня не существует 
специальных нормативных актов в области потре-
бительского образовательного кредитования, ко-
торые бы полностью отражали его специфику, со-
держали бы специальные нормы, регулирующие 
договорные отношения в области образователь-
ного кредитования граждан — потребителей воз-
мездных образовательных услуг. Представляется, 
что назрела необходимость в разработке единого 
правового акта по регулированию образователь-
ного кредита, где законодательно будут закрепле-
ны правила, гарантии предоставления кредита 
на образование, обеспечивающие доступность 
образования для всех граждан независимо от их 
имущественного положения. В связи с этим пред-
ставляется необходимым принятие закона «О по-
требительском образовательном кредите», ори-
ентированном, с одной стороны, на удовлетво-
рение потребностей граждан в образовательном 
кредите, с другой — на юридическое закрепление 
способов и форм защиты, имущественных прав 
банка, оказывающего услуги по образовательным 
кредитам, в случаях их невозврата потребителем. 
С целью минимизации имущественных потерь, 
снижения банковского риска по основанию не-
возврата денежных заемных сумм потребителем 
образовательного кредита представляется обо-
снованным включить в условия договора положе-
ния о страховании имущественного интереса бан-
ка, которые могут быть нарушены потребителем 
или же образовательной организацией, оказыва-
ющей возмездные образовательные услуги на ос-
новании договора.

Пункт 2 ст. 10 Закона РФ «О защите прав 
потребителей» предусмотрел информацию об 

услугах потребителю. В информации об образо-
вательном кредите, предоставляемой банком, 
обязательно должны быть отражены сведения  
о размере кредита, графике его погашения, сумме 
задолженности и прочем, т. е. констатируем, что 
нормы данного Закона безусловно распростра-
няются на договорные отношения по образова-
тельному кредиту. Что касается содержания п. 2  
ст. 10 Закона РФ «О защите прав потребителей», 
то считаем, что в ней закреплены основные ин-
формационные аспекты, которые предлагаем 
дополнить договорными положениями о креди-
товании гражданина-потребителя, желающего 
получить или уже получающего образовательные 
услуги, на основе возмездного договора. 

Предлагается в соответствии с принципом 
добросовестности дополнить Закон РФ «О за-
щите прав потребителей» отдельной статьей 
«Ответственность сторон по договору оказания 
возмездных образовательных услуг на основании 
образовательного кредита» со следующим содер-
жанием: «Если при заключении договора оказа-
ния возмездных образовательных услуг на осно-
вании образовательного кредита одна из сторон 
скроет от другой стороны условия образователь-
ного кредитования и (или) выразит намерение за-
ключить договор с иной стороной,  а в дальней-
шем по собственному усмотрению откажется от 
заключения договора, причинив тем самым убыт-
ки добросовестной стороне договора, то послед-
няя сторона вправе требовать принудительного 
заключения договора и (или) возмещения причи-
ненных убытков в полном объеме».

Подводя итоги, отметим, что проанализи-
рованные общие нормы законодательства РФ  
о кредитах, в частности об образовательных кре-
дитах (Закон об образовании), показали, что, не-
смотря на положения ГК, содержащие нормы, 
посвященные регулированию отношений по до-
говорам займа и кредита, (их отдельные аспекты 
регламентированы банковским законодатель-
ством РФ), на сегодняшний день не существует 
специальных нормативных актов в области по-
требительского и образовательного кредитова-
ния, которые бы полностью отражали их специ-
фику. Образовательный кредит в современных 
финансовых и социальных условиях необходим, 
но он нуждается, на наш взгляд, в усиленной го-
сударственной поддержке, без которой немыс-
лима реализация социального права граждан на 
доступность образования.
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Одним из приоритетных вопросов правово-
го регулирования как на международном, 

так и на национальном уровне России, Швейцарии 
и Нидерландов является предотвращение дискри-
минации в сфере труда, что представляет особую 
значимость на этапе возникновения трудовых от-
ношений, т. е. при заключении трудового договора.

Положения актов международного права,  
в том числе Конвенции МОТ № 111 «Относительно 
дискриминации в области труда и занятий» [1], 
ратифицированной как Россией в силу правопре-
емства СССР (4 мая 1961 г.), так Швейцарией (13 
июля 1961 г.) и Нидерландами (15 марта 1973 г.), 
получили не только свое закрепление, но и даль-
нейшее развитие в национальном законодатель-
стве исследуемых стран.

Конституция РФ [2] гарантирует равенство 
прав и свобод человека и гражданина, запре-
щает любые формы ограничения прав граждан, 
устанавливает равные права и свободы мужчин 
и женщин, а также равные возможности для их 
реализации (ст. 19). 

Гарантии, установленные непосредственно  
в отношении заключения трудового договора, 

закреплены ст. 64 ТК РФ [3], положения которой при-
менительно к классификации, данной О. В. Смир- 
новым [4, с. 157], следует квалифицировать как ма-
териальные юридические гарантии права на труд.

В отечественной юридической литературе 
обоснованно отмечается, что наиболее распро-
страненными мотивами отказа в заключении 
договора является дискриминация по половому 
признаку (например, беременность и наличие 
детей у женщины) [5, с. 76].

Аналогично конституционным нормам в России, 
Конституция Швейцарии [6] запрещает все фор-
мы дискриминации, в частности из-за происхож-
дения, расы, пола, возраста, языка, социального 
положения, образа жизни, религиозных, миро-
воззренческих или политических убеждений, 
или из-за физической, духовной или психической 
инвалидности, а также устанавливает равнопра-
вие мужчин и женщин (ст. 8). 

Кроме того, как и в российской юридической 
литературе, посвященной дискриминации в сфе-
ре труда, в Швейцарии наблюдается схожая тен-
денция, согласно которой неравноправное отно-
шение к работникам при заключении трудового 
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договора на практике наиболее часто сопряжено 
с дискриминацией по гендерному признаку [7, с. 461]. 

Работодатель в Швейцарии, реализуя свое 
право свободно решать вопрос о заключе-
нии трудового договора с конкретным лицом, 
при найме на работу обязан соблюдать за-
прет прямой или косвенной дискриминации 
по признаку пола, в том числе на основе се-
мейного положения, либо в случае с работаю-
щими женщинами — по основаниям беремен-
ности, что получило свое закрепление в ст. 3 
Федерального закона «О гендерном равенстве» 
1995 г. (Gleichstellungsgesetz, GlG) [8]. 

При этом лица, чьи заявления о приеме на 
работу были отклонены по дискриминационным 
признакам, вправе потребовать от работодателя 
письменно сообщить о причинах отказа, что до-
статочно схоже с положениями ч. 5 ст. 64 ТК РФ. 

Однако в случае если дискриминация связа-
на с отказом в приеме на работу, такое лицо име-
ет право на компенсационную выплату, опреде-
ляемую с учетом всех обстоятельств и рассчиты-
ваемую на основе вероятной или фактической 
заработной платы.

В отличие от России, законодательство 
Швейцарии обязывает стороны действовать  
в соответствии с принципом добросовестности, 
закрепленным ст. 2 ГК Швейцарии [9], который 
выражается в обязанности предоставлять ин-
формацию на достоверной основе, а также рас-
крытии кандидатами на должности информации 
по их собственному желанию, за исключением 
сведений, влияющих на непригодность к опре-
деленной должности: физические и психические 
проблемы, отсутствие необходимой подготовки. 
При этом действия работодателя подпадают под 
сферу действия Федерального закона от 19 ию-
ня 1992 г. «О защите данных» (DSG) [10] начиная 
с этапа анкетирования кандидата на должность.

Таким образом, законодательный опыт 
Швейцарии свидетельствует о возможности ис-
пользования категории «добросовестность» при 
правовом регулировании заключения трудового 
договора в России, что позволит существенным 
образом повысить гарантии трудовых прав ра-
ботника.

Как отмечается в швейцарской юридической 
литературе, защита трудовых прав работников при 
заключении трудового договора также направлена 
на обеспечение равного доступа к занятости соци-
альных групп с особыми потребностями [11]. 

Устанавливая особенности заключения тру-
дового договора с работником, являющимся ино-
странным гражданином или лицом без граждан-
ства, законодательство России и Швейцарии ба-
зируется на принципе приоритетного использова-
ния национальных трудовых ресурсов.

Согласно ст. 21 Федерального закона об 
иностранных гражданах от 16 декабря 2005 г. 
(Ausländergesetz, AuG) [12] иностранные гражда-
не могут быть допущены к работе только в слу-
чае отсутствия подходящего работника — граж-
данина Швейцарии или гражданина государ-
ства — члена ЕС. При этом Федеральный совет 
Швейцарии определяет квоты для приема ино-
странных граждан для целей трудовой занятости 
на территории Швейцарии с учетом потребно-
стей кантонов и общих экономических интере-
сов государства, что достаточно схоже с положе-
ниями ст. 18 Федерального закона от 25.07.2002  
№ 115-ФЗ «О правовом положении иностранных 
граждан в Российской Федерации» [13].

Как отметил Государственный секретариат 
по вопросам миграции Швейцарии, на практике 
у работников с более высокой квалификацией 
больше шансов на профессиональную и соци-
альную интеграцию, чем у менее квалифициро-
ванных [14].

Изложенное позволяет сделать вывод, что 
положения национального законодательства 
Швейцарии отчасти не соответствуют прин-
ципу равного обращения между гражданами  
и трудящимися-мигрантами в процессе найма на 
работу, закрепленному Конвенцией № 97 МОТ  
«О трудящихся-мигрантах», однако, как и в за-
конодательстве РФ, такое несоответствие обу-
словливается внутринациональными интереса-
ми государства, в том числе в сфере эмиграци-
онной политики.

Вместе с тем, как и большинство развитых 
правопорядков, законодательство Швейцарии 
закрепляет дополнительные гарантии для тру-
доустройства инвалидов и иных лиц с ограни-
ченными возможностями, в том числе посред-
ством квотирования рабочих мест, установлен-
ных Федеральным законом от 13 декабря 2002 г.  
«О ликвидации дискриминации в отношении лю-
дей с ограниченными возможностями» (Behinde
rtengleichstellungsgesetz, BehiG) [15], положения 
которого достаточно схожи с п. 1, 2 ст. 13 Закона 
РФ от 19.04.1991 № 1032-1 «О занятости населе-
ния в Российской Федерации» [16].

Аналогично законодательству России и Швей- 
царии, ст. 1 Конституции Нидерландов (Grondwet) 
[17] провозглашает равное отношение ко всем 
людям, не допуская дискриминацию на основа-
нии убеждений, вероисповедания, политических 
взглядов, расы, пола или по каким бы то ни было 
иным причинам.

Указанная конституционно-правовая норма 
послужила основой для законодательного за-
прета прямой и косвенной дискриминации, ос-
нованной на рассмотрении личности, исходя из 
религии, политических убеждений, расы, пола, 
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национальности, сексуальной ориентации или 
семейного положения по сравнению с другими 
людьми. 

Как отмечают голландские ученые, работо-
датель имеет лучшее положение на рынке труда 
[18, с. 15], в связи с чем в целях преодоления не-
равного правового положения законодательство 
Нидерландов устанавливает акцент на правовой 
защите работника [19]. Схожей с данным под-
ходом в отечественной науке трудового права 
России, в частности, является точка зрения про-
фессора Ю. Н. Полетаева, обоснованно отмеча-
ющего, что нормы трудового права призваны 
защищать наиболее слабо защищенную сторону 
трудовых отношений — работника [20, с. 8].

Одной из особенностей законодательства 
Нидерландов является запрет на дискримина-
цию в сфере труда не только при заключении 
трудового договора, но и на предшествующих 
этапах предложения занятости и обращения  
к работодателю за вакансией, в том числе при 
установлении условий труда, при получении об-
разования или профессиональной подготовки во 
время или до приема на работу [21].

Кроме того, законодательство Нидерландов 
запрещает дискриминацию в отношении усло-
вий доступа к профессиям и возможностей для 
развития в рамках профессий, что представляет-
ся особенно значимым для лиц, впервые посту-
пающих на работу по полученной специально-
сти, и может являться положительным зарубеж-
ным опытом для совершенствования трудового 
законодательства РФ.

Являясь одним из основных нормативных 
правовых актов, посвященных регулированию 
трудового договора, в том числе отношений, 
связанных с его заключением, Гражданский ко-
декс Нидерландов устанавливает лишь несколь-
ко общих правил в сфере защиты работника при 
заключении трудового договора (например,  
о запрете установления различий между муж-
чинами и женщинами при заключении трудово-
го договора). Кроме того, запрещается какое бы 
то ни было неравное обращение с работниками 
по срочным трудовым договорам по сравне-
нию с работниками по бессрочному трудовому 
договору (ст. 7:649 ГК Нидерландов), что схоже  
с положениями ч. 6 ст. 58 ТК РФ, запрещающими 
заключение срочных трудовых договоров в це-
лях уклонения от предоставления прав и гаран-
тий, предусмотренных для работников, заклю-
чающих трудовой договор на неопределенный 
срок. При этом ряд положений законодатель-
ства Нидерландов, посвященных защите трудо-
вых прав работников, при заключении срочных 
трудовых договоров не имеет аналогов в зако-
нодательстве Швейцарии и России. 

В соответствии со ст. 7:677, 7:668a ГК Нидер- 
ландов, а также положениями Закона от 14 июня 
2014 г. «О работе и безопасности» (Wet werk en 
zekerheid) [22] срочный трудовой договор счита-
ется трудовым договором, заключенным на нео-
пределенный срок, в следующих случаях:

- при заключении серии («цепочки») из трех 
срочных трудовых договоров, при этом интерва-
лы между такими срочными трудовыми догово-
рами составляют не более шести месяцев.

- при заключении в течение 24 месяцев не-
скольких трудовых договоров с интервалами 
между ними не более шести месяцев.

Целью данных изменений в законодатель-
стве является не только защита прав работников, 
но и обеспечение баланса между гибкой и посто-
янной занятостью в сфере труда. Данное правило 
также распространяется на трудовые отношения 
между работником и различными работодателя-
ми, которые становятся своего рода правопре-
емниками в отношении друг друга, и применяет-
ся только к серии срочных трудовых договоров. 

Необходимо отметить, что ранее (до 1 июля 
2015 г.) было разрешено заключать три последо-
вательных срочных трудовых договора на срок 36 
месяцев в случае, если перерыв между догово-
рами был менее трех месяцев [23].

Таким образом, изменение голландским за-
конодателем указанных сроков существенным 
образом повысило уровень гарантий трудовых 
прав работников при заключении срочных трудо-
вых договоров.

Изложенное позволяет сделать вывод, что 
вышеприведенные положения законодательства 
Нидерландов могут служить позитивным зару-
бежным опытом, свидетельствующим о возмож-
ности закрепления на законодательном уровне 
ограничения многократного заключения сроч-
ных трудовых договоров на непродолжительный 
срок в России, в соответствии с разъяснениями, 
содержащимися в абз. 4 п. 14 постановления 
Пленума Верховного Суда РФ от 17.03.2004 № 2 
«О применении судами Российской Федерации 
Трудового кодекса Российской Федерации» [24], 
о праве суда при установлении в ходе судебного 
разбирательства факта многократности заклю-
чения срочных трудовых договоров на непродол-
жительный срок для выполнения одной и той же 
трудовой функции с учетом обстоятельств каж-
дого дела признать трудовой договор заключен-
ным на неопределенный срок.

В отличие от России и Швейцарии существен-
ное влияние на повышение уровня правовой 
защиты работников при заключении трудового 
договора в Нидерландах оказали законодатель-
ные акты ЕС, в том числе директивы от 09 фев-
раля 1976 г. № 76/207/ЕЭС «Об имплементации 
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принципа равенства мужчин и женщин в вопро-
сах трудоустройства, профессионального обуче-
ния, продвижения по службе и условиях труда», 
от 27 ноября 2000 г. № 2000/78/EC, устанавлива-
ющие общие стандарты, направленные на обе-
спечение равноправия в сфере труда и занятости.

Кроме того, в соответствии с Директивой от 
14 октября 1991 г. № 91/533/ЕЭС «Об обязанно-
сти работодателя информировать работников 
об условиях, применимых к трудовому договору 
или трудовым отношениям» государства — чле-
ны ЕС должны обеспечить, чтобы работник, ко-
торый принимается на работу, был уведомлен  
о существенных условиях трудового договора 
еще до его заключения посредством предостав-
ления работнику письменного проекта трудово-
го договора или отдельного письма о предложе-
нии работы. 

Таким образом, Нидерланды следует от-
нести к числу наиболее прогрессивных стран, 
непрерывно совершенствующих нормативные 
положения национального законодательства, 
посвященные защите прав работников при 
заключении трудового договора, в том числе  
в целях недопущения дискриминации в сфере 
труда.

Предоставление юридических гарантий тру-
довых прав работника при заключении трудово-
го договора является своего рода юридическим 
противовесом праву работодателя самостоя-
тельно и под свою ответственность, принимать 
кадровые решения, в том числе относительно 
подбора будущих работников в целях эффектив-
ной экономической деятельности и рациональ-
ного управления имуществом, и направлено на 
равноправие положения сторон трудовых отно-
шений в исследуемых странах.

Несмотря на то что заключение трудово-
го договора в Швейцарии и Нидерландах, как 
и в России, осуществляется путем непосред-
ственных переговоров, целью которых являет-
ся достижение работником и работодателем 
соглашения по всем условиям заключаемого 
договора, законодательство исследуемых стран 
характеризуется социально-экономической на-
правленностью защиты работников от дискри-
минации не только при заключении трудового 
договора, но также и на предшествующем ему 
этапе переговоров, что подчеркивает значи-
мость нормативно-правовой регламентации 
предоставления гарантий трудовых прав работ-
ника при заключении трудового договора.



77

17. Grondwet voor het Koninkrijk der Nederlanden van 24 augustus 1815 (Geldend van 15-07-2008 t/m 
heden) // BWBR0001840.

18. Asscher-Vonk I. P., Bouwens W. H. A. C. M., Bakels H. L. Schets van het Nederlandse arbeidsrecht. 
Deventer Kluwer, 2007. § 1.5.1. 

19. Betten L. et al. Ongelijkheidscompensatie als roode draad in het recht. Kluwer Deventer, 1997. 
Blz. 53 e.v.

20. Полетаев Ю. Н. и др. Договоры о труде в сфере действия трудового права : учеб. пособие / под 
ред. К. Н. Гусова. М. : Проспект, 2010. 

21. Algemene wet gelijke behandeling van 2 maart 1994 (Geldend van 01-07-2015) // BWBR0006502.
22. Wet werk en zekerheid (Geldend van 01-01-2016) // BWBR0035254.
23. Wet van 7 november 2002 tot uitvoering van de richtlijn 1999/70/EG van de Raad van de Europese 

Unie van 28 juni 1999 betreffende de door het EVV, de UNICE en het CEEP gesloten raamovereenkomst 
inzake arbeidsovereenkomsten voor bepaalde tijd.

24. РГ. 2006. 31 дек.

Труды молодых ученых



78

Вестник № 3 / 2017

Ротация государственных гражданских служа-
щих (далее — гражданские служащие) пред-

ставляет собой совокупность предусмотренных 
законом действий, направленных на назначение 
определенных в законе категорий гражданских слу-
жащих на иную должность в том же или другом госу-
дарственном органе в целях противодействия кор-
рупции и повышения эффективности гражданской 
службы. Организация и проведение ротации реали-
зуются в рамках публичной службы и предполагают 
вступление обязанных субъектов в правоотноше-
ния, обладающие публично-правовой природой.

В этой связи возникающие в сфере государ-
ственного публичного управления правоотноше-
ния в сфере ротации должны обладать признака-
ми, свойственными административно-правовым 
отношениям в целом.

В научной литературе существуют две кон-
цепции, раскрывающие сущность административ-
но-правовых отношений.

Согласно одной из них административ-
но-правовые отношения возникают в процессе 
государственного управления, характеризуются 
юридическим неравенством сторон, при этом 

обязательным их участником является орган го-
сударственного управления. Данная концепция 
представляет собой узкий подход к пониманию 
сущности административно-правовых отноше-
ний. Сторонники другой концепции трактуют 
административно-правовые отношения более 
широко. По их мнению, административно-пра-
вовые отношения возникают в сфере государ-
ственного управления (мнения сторонников обе-
их концепций по данному вопросу совпадают), 
быть участником таких правоотношений может 
любой субъект административного права, при 
этом орган государственного управления не обя-
зательно присутствует в таких правоотношениях 
в качестве корреспондирующего субъекта; кро-
ме того, административно-правовые отношения 
могут быть охарактеризованы не только как от-
ношения власти и подчинения, но и как отноше-
ния равноправия [1, с. 405–406].

В юридической литературе выделяются, как 
правило, следующие специфические черты адми-
нистративно-правовых отношений:

1) административно-правовые отношения ха-
рактеризуются наличием двух неравноправных 
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сторон, одна из которых наделена властными 
полномочиями по отношению к другой (подчи-
ненной) стороне. Однако в отдельных случаях (как 
правило, если речь идет об органах исполнитель-
ной власти) возможны и отношения по горизон-
тали, когда субъекты выступают в качестве равно-
правных сторон управленческой деятельности;

2) орган государственной власти как субъект 
управления обязательно присутствует в любых 
административно-правовых отношениях, что об-
условлено характером государственно-управлен-
ческой деятельности: именно субъект управления 
в пределах компетенции обязан реализовать го-
сударственно-властные полномочия для защиты 
публичных интересов;

3) связь с фактическим обеспечением целей 
и задач, стоящих перед исполнительной властью;

4) административно-правовые отношения яв-
ляются по своей сути организационными, возни-
кающими по инициативе любой из сторон;

5) между сторонами административно-право-
вых отношений возникают споры, разрешаемые, 
как правило, в административном (внесудебном) 
порядке. Однако если разрешить конфликт в ад-
министративном порядке не удалось, заинтересо-
ванная сторона вправе обратиться в суд;

6) административно-правовые отношения 
возникают, изменяются и прекращаются при на-
личии условий, предусмотренных администра-
тивно-правовыми нормами, иными словами, на 
основании юридических фактов [1, с. 409–411].

Попробуем, ориентируясь на вышеперечис-
ленные признаки административно-правовых от-
ношений, дать характеристику правоотношениям 
в сфере ротации гражданских служащих.

Вне всякого сомнения, правоотношения  
в сфере ротации возникают в процессе государ-
ственного управления. Им свойственно наличие 
публичного элемента, поскольку необходимость 
проведения ротации предусмотрена законом 
применительно к органам государственной вла-
сти, в том числе органам исполнительной власти.

А вот для того, чтобы установить, характери-
зуются ли правоотношения в сфере ротации как 
отношения власти и подчинения, необходимо  
в первую очередь определиться с их субъектным 
составом.

По итогам изучения и системного анализа 
положений действующего законодательства РФ  
(в том числе определяющих полномочия лиц, от-
ветственных за ее организацию и проведение) 
наиболее предпочтительной представляется точ-
ка зрения о правоотношениях в сфере ротации как 
двусторонних, если речь идет о ротации руководи-
телей территориальных органов федеральных ор-
ганов исполнительной власти и их заместителей, 
или как трехсторонних — в случаях проведения 

ротации в самих федеральных органах испол-
нительной власти и иных государственных орга-
нах, а также проведения ротации начальников 
отделов и заместителей начальников отделов в 
территориальных органах федеральных органов 
исполнительной власти. При этом следует иметь  
в виду, что ротация гражданских служащих в фе-
деральных органах исполнительной власти (дру-
гих государственных органах), возможность про-
ведения которой предусмотрена Федеральным 
законом от 27.07.2004 № 79-ФЗ «О государ-
ственной гражданской службе Российской 
Федерации» [2] (далее — Закон о государствен-
ной гражданской службе), в настоящее время не 
осуществляется.

В двустороннем правоотношении в каче-
стве его субъектов выступают гражданский слу-
жащий (руководитель территориального органа 
федерального органа исполнительной власти, 
его заместитель) и соответствующий федераль-
ный орган исполнительной власти; в трехсто-
роннем — гражданский служащий (начальник 
отдела территориального органа федерального 
органа исполнительной власти, его заместитель) 
и два территориальных органа федеральных ор-
ганов исполнительной власти, между которыми 
осуществляется ротация соответствующего граж-
данского служащего.

На первый взгляд, субъекты правоотношения 
в сфере ротации равноправны, ведь праву одно-
го корреспондирует обязанность другого и нао-
борот; наряду с органом власти государственный 
служащий также наделен правом принятия юри-
дически значимых решений (в частности, правом 
отказа от назначения на иную должность в поряд-
ке ротации). При этом он не связан государствен-
ной волей, в то же время без его согласия на рота-
цию реализация соответствующих правовых норм 
через правоотношения в сфере ротации будет 
невозможной. Следовательно, учитывая, что эф-
фективность правовой нормы (государственного 
предписания) проявляется именно в правоотно-
шении, цели ротации, заявленные в соответству-
ющей правовой норме, не будут достигнуты.

И в то же время отказ гражданского служа-
щего от перемещения в порядке ротации без 
уважительных причин, указанных в Законе о го-
сударственной гражданской службе, влечет для 
него неблагоприятные юридические последствия  
в виде увольнения с государственной граждан-
ской службы, о чем гражданский служащий ста-
вится в известность на стадии заключения сроч-
ного служебного контракта (заключения дополни-
тельного соглашения к бессрочному служебному 
контракту). В этой связи гражданский служащий 
обязан либо продолжить службу в ином орга-
не в порядке ротации, либо он будет уволен  
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с государственной гражданской службы в случае 
отказа. Таким образом, гражданский служащий 
является субъектом правоотношения в сфере ро-
тации, организационно подчиненным другой его 
стороне. И в этом ключе имеет смысл рассматри-
вать правоотношения в сфере ротации в качестве 
отношений, субъекты которых юридически нерав-
ноправны. При этом, как справедливо отмечено  
Я. В. Явтуховской, согласие служащего на «переме-
щение» в порядке ротации презюмируется, одна-
ко оно носит принудительный характер [3, с 142]. 
Кроме того, следует принимать во внимание, 
что Закон о государственной гражданской служ-
бе предусматривает наступление негативных по-
следствий (в виде применения дисциплинарного 
взыскания) только для гражданского служащего, 
что дополнительно подтверждает тезис о юри-
дическом неравенстве сторон правоотношения  
в сфере ротации.

Таким образом, двусторонние правоотно-
шения в сфере ротации гражданских служащих 
(руководителей территориальных органов феде-
ральных органов исполнительной власти и их за-
местителей) являются «властно-подчиненными», 
или вертикальными.

К трехсторонним правоотношениям в сфере 
ротации стоит, вероятно, применить термин «вер-
тикально-горизонтальные правоотношения», 
поскольку государственные органы (территори-
альные органы) реализуют ротацию, находясь  
в тесном взаимодействии друг с другом, и их отно-
шения в данном случае носят координационный 
характер, будучи направленными на решение од-
ной и той же управленческой задачи. В свою оче-
редь, гражданский служащий выступает в данных 
правоотношениях в роли подчиненного субъекта.

Таким образом, правоотношениям в сфере 
ротации присущ элемент властности вне зависи-
мости от того, сколько субъектов (два или три) 
вступают в конкретное правоотношение.

Рассмотрение особенностей субъектного со-
става правоотношений в сфере ротации позволи-
ло подтвердить их соответствие и такому общему 
признаку административно-правовых отноше-
ний, как обязательное участие в правоотношении 
органа государственного управления.

Как справедливо указывает Ю. Н. Старилов, 
сфера государственного управления является сфе-
рой управляемой. В этой связи «в административ-
но-правовых отношениях находят отражение все 
основные качества, присущие государственному 
управлению, а также публичные интересы, реали-
зуемые в процессе практического осуществления 
функций органами исполнительной власти» [1,  
с. 410]. В силу указанной особенности админи-
стративно-правовых отношений права и обязан-
ности их участников тесно связаны с практической 

реализацией задач, функций и полномочий органов 
государственного управления и прежде всего — ор-
ганов исполнительной власти.

Одной из задач исполнительной власти явля-
ется реализация государственной политики в сфе-
ре государственной службы, в том числе ее кадро-
вого обеспечения.

При этом особое внимание в Российской 
Федерации уделяется противодействию корруп-
ции на гражданской службе и повышению ее эф-
фективности, в связи с чем в Закон о государствен-
ной гражданской службе были введены нормы  
о ротации.

В связи с этим правоотношения в сфере ро-
тации, направленные на достижение указанных 
целей, одновременно способствуют и решению 
задач исполнительной власти, в том числе по-
скольку предполагают использование на государ-
ственной гражданской службе новых кадровых 
технологий.

Следующий вопрос, на который нам предсто-
ит найти ответ, — носят ли правоотношения в сфе-
ре ротации (как вид административно-правовых 
отношений) характер организационных и по чьей 
инициативе они возникают.

С тем, что правоотношения в сфере ротации 
по своей природе являются именно организа-
ционными, т. е. обеспечивающими нормальное 
функционирование государственной службы, на-
правленными на достижение задач и целей, речь 
о которых шла выше, стоит, пожалуй, согласиться.

Однако можно ли говорить об инициативе 
в данных правоотношениях, принимая во вни-
мание, что они возникают в силу императивных 
норм закона и по этой причине обязательны  
к реализации для обеих сторон? Правоотношения  
в сфере ротации, в первую очередь, направле-
ны на удовлетворение публичных интересов. 
Стороны, вступая в данные правоотношения, ре-
ализуют обязанности, обусловленные их публич-
но-правовым статусом.

В. Н. Лапшин, рассматривая вопрос о том, 
по чьей инициативе возникают административ-
но-правовые отношения, признает возможность 
проявления соответствующей инициативы лю-
бой из сторон таких правоотношений. Однако при 
этом он допускает оговорку, в соответствии с ко-
торой «согласие или желание второй стороны, ко-
торая не обладает властными полномочиями, не 
является во всех случаях обязательным условием 
их возникновения». Административно-правовые 
отношения могут возникать и вопреки желанию 
или согласию другой стороны, что является яр-
ким отличительным признаком административ-
но-правовых отношений [4, с. 143].

Представляется, что правоотношения в сфере 
ротации являются исключением из этого правила, 
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поскольку получение письменного согласия граж-
данского служащего на осуществление в отноше-
нии него ротации, наоборот, является одним из 
необходимых условий их возникновения.

Стоит отметить также, что в научной литера-
туре встречается мнение о необходимости предо-
ставить служащему право в инициативном поряд-
ке выдвигать свою кандидатуру для замещения 
должности в порядке ротации, т. е. предоставить 
ему возможность вступать в правоотношения 
в сфере ротации по собственной инициативе. 
Подобной точки зрения придерживается, напри-
мер, профессор А. А. Гришковец [5, с. 432].

Однако здесь возникает несколько вопросов.
1. В настоящее время ротации подлежат четко 

определенные категории гражданских служащих 
— «руководители», осуществляющие контроль-
ные и надзорные функции. Они подлежат рота-
ции в установленном Законом о государственной 
гражданской службе порядке, в определенный 
срок и по общему правилу отказаться от нее не 
могут. В свою очередь, гражданские служащие, 
замещающие должности гражданской службы 
иных категорий, ротации не подлежат.

В связи с этим предложение об установле-
нии инициативного порядка выдвижения кан-
дидатуры для замещения должности в порядке 
ротации предполагает необходимость внесения 
изменений в Закон о государственной граждан-
ской службе, предусматривающих, что ротации 
подлежат не только «руководители», но и все 
остальные гражданские служащие, если они же-
лают этого. Однако целесообразность и практи-
ческая обусловленность внесения в Закон о госу-
дарственной гражданской службе подобных из-
менений требует как минимум дополнительного 
обсуждения.

2. Насколько востребованным в среде граж-
данских служащих было бы правило об «инициа-
тивной ротации»? В литературе часто приводится 
в пример решение данного вопроса на диплома-
тической службе, где с целью замещения долж-
ности наряду с «традиционным» предложением 
соответствующей кандидатуры руководителя-
ми подразделений центрального аппарата МИД 
России и его загранучреждений допускается са-
мовыдвижение [5, с. 435].

Однако дипломатическая служба весьма 
специфична, ротация на ней проводится на осно-
ве иных правил, критериев и в иных целях с уче-
том особого характера этого вида государствен-
ной службы и специфики задач, стоящих перед 
ней (Федеральный закон от 27.07.2010 № 205-ФЗ 
«Об особенностях прохождения федеральной 
государственной гражданской службы в систе-
ме Министерства иностранных дел Российской 
Федерации» [6]).

Споры, возникающие между сторонами ад-
министративно-правовых отношений, решают-
ся по общему правилу во внесудебном порядке. 
Если урегулировать конфликт не удалось — в су-
дебном.

Необходимо отметить, что такие споры явля-
ются следствием нарушения прав одного из субъ-
ектов действиями (бездействием) другого, т. е. воз-
никают из содержания правоотношения.

Содержание административно-правовых от-
ношений определяется участием его сторон в ад-
министративно-правовой деятельности органов 
государственного управления. Соответственно, 
содержание правоотношения в сфере ротации 
определяется участием гражданского служащего 
в деятельности органов исполнительной власти 
по обеспечению гражданской службы.

Анализ судебной практики по делам, возника-
ющим из правоотношений в сфере ротации, сви-
детельствует о том, что рассматривавшиеся споры 
были в основном связаны с оспариванием управ-
ленческих решений, принятых на стадии переза-
ключения служебных контрактов, заключенных 
на неопределенный срок, на срочные служебные 
контракты в связи с вступлением в силу положе-
ний Федерального закона от 06.12.2011 № 395-
ФЗ «О внесении изменений в отдельные законо-
дательные акты Российской Федерации в связи 
с введением ротации на государственной граж-
данской службе» [7]. Однако следует принимать 
во внимание, что имеющаяся в настоящее время 
судебная практика по данной категории дел не-
велика (например, Апелляционное определение 
Хабаровского краевого суда от 05.02.2014 по делу 
№ 33-625/2014 [8]).

Административно-правовые отношения воз-
никают, изменяются и прекращаются в результа-
те применения норм административного права 
органами исполнительной власти на основании 
юридических фактов, под которыми следует по-
нимать конкретные жизненные обстоятельства, 
с которыми нормы права связывают возникнове-
ние, изменение и прекращение правоотношений 
[1, с. 411; 9, с. 63].

Однако для возникновения правоотношения 
в сфере ротации необходимо наличие не просто 
юридического факта, а совокупности таких фактов — 
юридического состава.

Так, правоотношение в рассматриваемой сфе-
ре возникает лишь при совокупности следующих 
юридических фактов:

- утверждение приказом соответствующего 
государственного органа перечня должностей, 
по которым предусматривается ротация граждан-
ских служащих;

- нахождение должности гражданского служа-
щего в указанном перечне;

Труды молодых ученых
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- утверждение приказом соответствующего 
государственного органа плана ротации;

- включение гражданского служащего в такой 
план;

- заключение срочного служебного контрак-
та, в котором содержится условие о нахождении 
замещаемой должности в перечне должностей, 
по которым предусматривается ротация граждан-
ских служащих;

- получение письменного согласия граждан-
ского служащего на осуществление в отношении 
него ротации;

- заключение специального «ротационного 
соглашения» [5, с. 435] между федеральными ор-
ганами исполнительной власти (иными государ-
ственными органами).

Подводя итог рассмотрению правоотноше-
ний в сфере ротации, можно сделать вывод об 

их преимущественном соответствии признакам, 
характерным для административно-правовых от-
ношений.

В связи с этим можно сформулировать сле-
дующее определение правоотношений в сфере 
ротации: правоотношения в сфере ротации граж-
данских служащих представляют собой урегули-
рованные, как правило, административно-пра-
вовыми нормами общественные отношения, свя-
занные с назначением гражданского служащего 
на иную должность гражданской службы в том же 
или другом государственном органе. В силу зако-
на в таких правоотношениях участвуют два или 
три субъекта, обладающие публично-правовым 
статусом, в целях решения общей управленческой 
задачи (исполнения предписанной законом обя-
занности, вытекающей из их публично-правового 
статуса).
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